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INTRODUCCION

La preocupacion central de este trabajo de investigacién es el analisis de los
procesos institucionales que conducen a la creacion de una politica social. Hay
otros aspectos en el estudio de las politicas publicas que merecerian atencién para
poder obtener un panorama mas completo, tales como los procesos de disefio de
las politicas, asi como la forma como estas tienden a institucionalizarse y
retroalimentarse para permanecer durante periodos de tiempo mas o menos largos;
también es pertinente el estudio de los procesos que llevan a la transformacion o
cambio institucional y que abren la oportunidad para el surgimiento de nuevas

politicas.

Sin embargo, esta no es una tarea sencilla, porque los factores que pueden
ayudarnos a explicar uno de los eslabones de la cadena institucional pueden actuar
en un sentido, cuando se trata del origen de las politicas sociales, y en otro muy
distinto cuando se estudia su transformacion o cambio. Por esa razén, nos hemos
concentrado so6lo en el analisis del origen de las politicas, aunque como se vera a
lo largo de la tesis, los elementos que explican los otros fendmenos emergen de la

investigacion frecuentemente.

Nuestra investigacion tiene la pretension de aportar conclusiones que trasciendan
el estudio de caso, nos interesa aprovechar el instrumental tedrico-metodolégico
de un enfoque conocido como el Nuevo Institucionalismo Histérico no so6lo para
explicar los origenes del Seguro Social en México, sino también para poner a
prueba su capacidad explicativa en distintos escenarios temporales o comparativos

que involucren las politicas sociales.



Aquella politica social que nos ha parecido mas interesante y enriquecedora para
desarrollar nuestra argumentacion es el Seguro Social, porque es una de las
instituciones de bienestar social mas importante en este pais y en todas las
sociedades contemporaneas. Asimismo, porque su materializacion en la sociedad
mexicana enfrenté diversos obstaculos y llevd un periodo de tiempo
particularmente prolongado. El Seguro Social es la ilustracion mas conveniente
para mostrarnos la naturaleza de la politica social en el México posrevolucionario,
es un ejemplo adecuado de lo que se logro y, al mismo tiempo, de lo que se dejo
de obtener para la sociedad en una época en la que las politicas de bienestar
definian el grado de evolucion de los diversos paises. Creemos también que la
seguridad social es la politica social mas controvertida de nuestro tiempo y que
para crear un nuevo modelo de bienestar es indispensable voltear los ojos a las
enormes dificultades que llevaron a su creacion, con el objeto de anticipar los

problemas que habremos de enfrentar para reformarla.

El Seguro Social en México, no obstante su centralidad, se inserta en el contexto
de un proceso general de evolucion de las politicas sociales en este pais. En
general, el origen de estas es un fendmeno estrechamente vinculado con los
compromisos que se establecieron al final de la Revolucion Mexicana y que se
formalizaron en la Constitucion de 1917. Sin embargo, existieron diversos
antecedentes en las etapas histdricas anteriores y también encontramos procesos

histéricos posteriores que conviene tener presentes.



Dentro de esos antecedentes de la politica social', podemos destacar la etapa de
las Leyes de Reforma y, en segundo lugar, el porfiriato. A partir de aqui
encontramos las reformas sociales que se introdujeron en la nueva Constitucion,
como consecuencia del movimiento revolucionario; y después la etapa de una
politica social propiamente dicha, a lo largo de los gobiernos post-revolucionarios
que se sucedieron desde la firma del acta constitucional hasta el final del gobierno
cardenista. El primer gobierno de la década de los 40’s fue, a la vez, la culminacion
de los procesos anteriores y la transicibn hacia una nueva etapa basada en una
politica social de tipo corporativo que va de 1946 hasta la crisis econémica de los
aflos 80’s. Hacia el final de esta década, aparecera el tipo de politica social

neoliberal o focalizadora que rige hasta nuestros dias?.

En el siglo XIX la transformacion de la politica social comienza a producirse cuando
la iglesia dejé de ser la Unica organizaciéon influyente en la beneficencia, para
incluir ahora también a los ayuntamientos y a instituciones privadas. Como
resultado del conflicto entre la Iglesia y el Estado que llevo a las Leyes de Reforma,
la estructura de la beneficencia sufri6 un cambié importante hacia 1861: las
propiedades de la Iglesia, en este y otros &mbitos, pasaron a ser propiedad del
Estado, por lo que aquella pasé a ser una responsabilidad estatal; sin embargo,
muchos de esos bienes terminaron en manos de particulares, por lo que la
beneficencia perdid terreno, puesto que en realidad se perdieron los recursos e
ingresos que le permitian llevar a cabo sus tareas. No obstante, al pasar a
depender de la accion del Estado, la beneficencia dio un salto importante como
parte del proyecto de desarrollo nacional, surgieron las bases de una suerte de
solidaridad estatal y los servicios de asistencia asumieron una concepcién laica y

moderna. Asi, con Juarez se secularizaron los hospitales e instituciones

! Se considera que surgi6 la politica social, como tal, en el momento en que el Estado intervino
explicitamente para procurar ayuda, proteccién o beneficios sociales (De Gortari y Ziccardi, 1996:
201).

2 Esta periodizacion es parecida a la que sugieren De Gortari y Ziccardi (1bid.)
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administradas por la Iglesia y se cre6 un organismo publico encargado de asumir
el control de estas actividades. Las acciones de atencion a la salud y de socorro a
los necesitados se ampliaron con la asistencia para la educacion y la prevision

sanitaria. (Villarespe, 2001: 24-27; Fuentes, 1998: p. 47-50)

En el porfiriato se generé una dicotomia entre la formalizacién juridica de la
beneficencia y asistencia publica, por un lado, y la materializacion real de este tipo
de acciones de indole social, por otro. En 1887, se unificé el sistema de loterias
para la asistencia de tal forma que pudieran reunirse los fondos para financiar
estas acciones y se cre0 una nueva reglamentacion de los establecimientos de
beneficencia que se reagruparon en las categorias de hospitales, hospicios y casas
de educacién y correccion. En esa reglamentacion se formaliz6 el derecho de los
necesitados a recibir ayuda del Estado y el deber de la sociedad de contribuir a
financiar los servicios. No obstante, en la practica se favorecio la distincién entre la
atencion gratuita de los mas menesterosos y aquellos otros que estaban en
condiciones de pagar en alguna medida por la atencion recibida. Por esta razon, se
favorecio la beneficencia privada y eclesiastica, mientras que se retrocedid, en la
practica, en cuanto a la obligacion adquirida reglamentariamente por el Estado.
Este alejamiento pudo deberse al vacio de la Constitucion de 1857 respecto a la
salubridad y, junto con ello, la beneficencia y asistencia publica. El Gnico avance
gue se observé en este periodo fue el otorgamiento al Congreso de las facultades
de legislar sobre la materia, en comparacion con las etapas anteriores que se

resolvian por medio de decretos y bandos presidenciales. (Fuentes, 1998: 53-59)

Esta etapa también se caracteriz6 por el dominio de una ideologia liberal que
juzgaba los problemas de carencia social como si fueran individuales; no obstante
esta limitacion de concepto, durante ese periodo se produjeron avances en materia
de educacion y salubridad. Con relacion a la educacion, es de destacar la labor de

Justo Sierra quien promovié la educacion laica, obligatoria y gratuita,

vii



particularmente en la educacion primaria y superior, lo que se reflej6 en el
incremento del gasto destinado a este rubro. Y, en cuanto a la salud, también es
de destacar el crecimiento del gasto gubernamental frente al escaso gasto publico
de afios anteriores; particularmente, el porfiriato se destacé en la construccion de
hospitales publicos como el Hospital General y La Castafieda. (Villarespe, 2001;
Zorrilla, 1988: 31; De Gortari y Ziccardi, 1996; 204-206)

El acontecimiento central de la etapa revolucionaria fue la formalizacién de los
derechos sociales y laborales en la Constitucion de 1917. Desde luego, el acto mas
importante para los efectos de esta investigacion fue la incorporacion de la
Fraccion XXIX del Articulo 123, que establecia la posibilidad de seguros facultativos
en beneficio de la clase trabajadora. Pero con la Constitucion de 1917 también se
da inicio a la politica de vivienda puesto que en el mismo Articulo 123, Fraccién XIlI,
se establecia la obligacion patronal de proporcionar a sus trabajadores
habitaciones coémodas e higiénicas. Con la Revolucion, sin embargo, se produjo un
retroceso en otros terrenos ya que los fondos para la beneficencia fueron
desviados para gastos militares. El triunfo de la Revolucion y el gobierno de
Carranza no hicieron la diferencia con relacion a los Gltimos gobiernos anteriores,
esto se pudo deber a la negativa del jefe revolucionario a iniciar el proceso de
reforma social o quizds también a la cantidad de conflictos armados que
acompanaron a su gobierno, lo cual distrajo la mayor parte de los recursos y de la
atencion social a otros fines. No obstante, en 1917 se cre0 el Departamento de
Salubridad Publica con lo que el concepto cristiano de caridad y gratuidad que
todavia dominaba, comenzé a dar paso a la nocion de responsabilidad social. Este
hecho fue corroborado en la nueva Constitucion que dividié la beneficencia en
publica y privada, quedando esta ultima bajo la regulacion estatal, e incluso
impedia a las personas e instituciones religiosas administrar ese tipo de servicios.

(Zorrilla, 1988: 62; Fuentes, 1998, 70-76)
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La promulgacion de la Constitucion y la terminacién del gobierno de Carranza
marcaron la pauta para una nueva etapa de la politica social caracterizada por una
idea basada en la responsabilidad publica y estatal. Esta nueva concepcion se
comenzd a desarrollar con el gobierno de Obregén, en el que destacan algunas
acciones. En materia de educacion, se emprendid un enorme proceso de
alfabetizacién bajo la iniciativa de José Vasconcelos, quien ademas realiz6 la
creacion de la Secretaria de Educacion Publica. En el terreno de la seguridad social,
se presentd el importante proyecto de Seguro Obrero que seria la base de la
concepcidn de seguridad social que termind imponiéndose. En este marco, se
incrementd particularmente el presupuesto de educacion y de salud; y, en cuanto
a la beneficencia publica, esta se reincorpordé a la Secretaria de Gobernacion.

(Fuentes, 1998: 77-82; Zorrilla, 1988: 31-33)

En los siguientes afos, correspondientes al periodo del maximato, no se realizaron
grandes acciones pero se preparé el terreno para la culminacion de grandes
reformas sociales durante el cardenismo e inmediatamente después. Asi, con
Calles se cred la Direccion de Pensiones Civiles y de Retiro en 1925 y el afio
siguiente el Departamento de Salubridad, asi como un Cdédigo Sanitario (1926);
después, con Portes Gil, se reformé la fraccion XXIX del Articulo123 constitucional
para declarar de utilidad publica un seguro social federal y obligatorio; y, con Ortiz
Rubio, la promulgacion de la Ley Federal del Trabajo en 1931, junto con otro
proyecto de ley del seguro social en el mismo afio. (Fuentes, 1998: 89-105; Zorrilla,

1988: 42-43; De Gortari y Ziccardi, 1996: 206-209)

Esta etapa de desarrollo de la politica social en México encontrd su culminacién en
los dos gobiernos siguientes, como resultado esencialmente de las reformas

sociales cardenistas.



En educacion, la obra de Cardenas se distinguié por los cambios al Articulo 3
constitucional para establecer la educacion socialista, en 1934, y también por el
impulso a la educacion técnica que se inicié en 1932 y culmind con la fundacién
del IPN en 1937. Otro cambio sustancial fue la sustitucién del concepto tradicional
de beneficencia por una nueva concepcion de asistencia social, en la que se
precisaba la obligacion del Estado para proporcionar servicios de salud y auxilio
social a la poblacion necesitada; en este marco, se creo la Secretaria de Salubridad
Publica, en 1934, y la Secretaria de la Asistencia Publica en 1938. (Fuentes, 1998:
110-120; Zorrilla, 1988: 82-83; Villarespe, 2001: 33-34)3

En cuanto a la seguridad social, ya desde su primer informe de gobierno en 1935,
Cardenas se habia comprometido a la presentacion ante el Congreso de la Ley del
Seguro Social; el proyecto se anunciaba ya avanzado en el segundo informe, en
1936, y se presentd finalmente en 1938, sin mayor éxito, como consecuencia de la

intencion de no escalar el conflicto provocado por la expropiacion petrolera.

El proyecto cardenista de seguridad social se retomé desde el inicio por el gobierno
de Avila Camacho, a partir de 1941; en este contexto, se fundamenté la creacion
de la Secretaria de Trabajo y Prevision Social como sustituto del anterior
Departamento de Trabajo, con el proposito de darle cabida a los servicios de
Prevision Social. En diciembre de 1942, Avila Camacho presento la iniciativa de Ley
del Seguro Social a la consideracion del Congreso de la Unién y el 19 de enero de

1943 comenz6 a funcionar el Instituto Mexicano del Seguro Social. Con la

% Con los datos aportados por James Wilkie, De Gortari y Ziccardi (1996: 206-209) destacan que el
gasto en educacion en los afios veintes fue inferior al porfiriato, pero hacia 1940 ya se habia
incrementado hasta casi el 15% del presupuesto federal, con el consiguiente efecto sobre la
construccion de escuelas y el incremento en las tasas de alfabetismo (37.8% en 1921, frente al
45.7% en 1940). Por su parte, en 1910 el gasto social en educacion, salud, bienestar y asistencia
publica eran de un 9%, cay6 con Carranza y se recuperd para oscilar entre el 10% y 16% en la
década de los 20’'s y primera mitad de los 30’s; pero ya con Cardenas alcanzé entre el 20% vy el
26% en el lapso de 1934 a 1940 (Wilkie, 1978:189).



fundacion del IMSS, la manera en que el Estado mexicano se hizo cargo de su
responsabilidad publica quedd claramente definida: los trabajadores del sector
formal obtendrian los servicios y prestaciones que les corresponden a traves de los
diversos sistemas de seguridad, encabezados por el Seguro Social, mientras que el
resto de la poblacion necesitada o marginada lo haria a través de la asistencia
publica, encomendada ahora a la fusionada Secretaria de Salubridad y Asistencia
Pablica. (Villarespe, 2001: 35; Zorrilla, 1988: 102-108; Fuentes, 1998: 126-131)

Este periodo fue, a la vez, la cristalizacion de los procesos de reforma social
anteriores, particularmente del proyecto cardenista, y, al mismo tiempo, el punto
de quiebre que abrio el espacio a una nueva fase de politica social (1940-1988) de
tipo corporativa, selectiva y clientelar, inspirada en las politicas “welfaristas” de
Europa Occidental. Asi, crecid el gasto social, la redistribuciéon indirecta del ingreso
y la creacion de condiciones ciudadanas mas igualitarias, pero nuestro pais no
logré desarrollar un sistema pleno de bienestar, con caracteristicas universales,
sino uno segmentado y diferenciado, con distintos beneficiarios. Esta version de
politica social tuvo ademas la caracteristica peculiar de quedar asociada al

desarrollo del proceso de industrializacién.

Haciendo un balance de los logros alcanzados durante esta etapa, puede
destacarse la casi universalizacion de la educacion basica, con un caracter publico
y gratuito, lo que se vio refrendado por el peso de la educacién en el gasto publico:
entre 1940 y 1950 ocupaba entre el 11% y el 16%, para pasar en las siguientes
décadas a proporciones superiores al 20% y 30%. Situacion que sélo habria de
revertirse en los afios posteriores a la crisis de 1982. En el &mbito de la salud, las
acciones mas importantes fueron la creacion del IMSS, en 1943, y del ISSSTE, en
1960, que fueron ampliando cada vez mas su cobertura, hasta abarcar entre el
40% y 50% de la poblacién hacia el final de los afios 70’s e inicio de la década de

los 80's. Como complemento a este servicio de atencion a derechohabientes se
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cre0 el sistema de atencibn a la llamada poblacion abierta mediante la
transformacion de la Secretaria de Asistencia Publica en Secretaria de Salubridad y
Asistencia, en 1943, que se fortalecio con la creacion de otros centros hospitalarios

dependientes del Estado.

Adicionalmente a la educacion, la salud y la seguridad social, se desarroll en esta
etapa una estrategia de apoyo a la vivienda, a partir de politicas vinculadas con
fondos habitacionales que se iniciaron en la década de los 40’s y que lograron su
mayor expresion en la fundacion del Instituto del Fondo Nacional de la Vivienda
para los Trabajadores (Infonavit) y del Fondo de Vivienda para los Trabajadores al
Servicio del Estado (Fovissste), durante los afios 70’s. (De Gortari y Ziccardi; 1996:
217-219)

La crisis de principios de la década de los 80’s marcé el final de todas las etapas
anteriores que se habian distinguido por su inspiracion, con mas o menos énfasis,
en los principios y los valores de la Revolucion Mexicana (Hodges y Gandy, 2002).
Desde entonces, todas las instituciones creadas en las etapas anteriores han
experimentado cambios y reestructuraciones para adaptarlas a nuevas condiciones
econdmicas y sociales. De esos cambios, destaca la reestructuracién continua del
Seguro Social y la nueva politica de combate a la pobreza, que no sélo obedece a
los efectos sociales de la crisis, sino también a la nueva filosofia focalizante que
llegd a definirse en los afios del gobierno salinista como el llamado liberalismo
social. (De Gortari y Ziccardi; 1996: 224-227; Villarespe, 2001: 9-10)

El Seguro Social posee una peculiaridad con relacion a las otras politicas sociales,

puesto que al elaborarse la Constitucion de 1917 y en particular el Articulo 123, se

incluyo la fraccion XXIX en la que se hacia referencia a una idea de prevision social

Xii



sumamente ambigua y restringida. El Constituyente pensaba en una especie de
seguro basado en las acciones voluntarias de los empresarios y de los propios
trabajadores para promover la creacion de fondos mutualistas o de seguros
privados, en los que los gobiernos estatales y el gobierno federal se limitarian a

cumplir una funcién de promocion.

Evidentemente, una concepcion tan estrecha de la seguridad social estaba
condenada a la inoperancia, en medio del surgimiento de grandes conflictos entre
empresarios y trabajadores, por lo que al poco tiempo de expedirse la Constitucion
comenzaron a surgir nuevas ideas en torno al problema. El paso inicial para definir
un Seguro Social distinto lo dio el gobierno de Alvaro Obregon, cuando en 1921
presentd al Congreso de la Unién una iniciativa para crear lo que él llam6 Seguro
Obrero, cuya caracteristica central era que se trataba de un sistema de seguridad

social obligatorio, de caracter publico y federal.

Diversos conflictos de intereses impidieron el éxito de la iniciativa en la Camara de
Diputados, entre otras cosas porque la Constitucion daba esas atribuciones a los
gobiernos estatales para legislar sobre la seguridad social y no asi al gobierno
federal. Pese a ello, la aportacion obregonista al problema cambi6 el eje de la
discusion sobre el tema y durante los gobiernos posteriores se realizaron muy
diversos intentos para darle contenido al nuevo modelo de seguridad social. De
todos ellos es de destacar algunos acontecimientos particulares, como los
repetidos esfuerzos por reglamentar el Articulo 123 constitucional con una Ley
Federal del Trabajo, lo que permitio en 1929 que se reformara la Constitucion para
darle las facultades al gobierno federal para legislar sobre los asuntos laborales y
sobre el Seguro Social, en lo particular. Destaca también el trabajo de los
gobiernos posteriores a Obregdn en la formulacion de diversos proyectos de ley

sobre el seguro social, hasta que se lleg6é a una propuesta mas acabada durante la
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gestion de Cardenas y, desde luego, a una version final que se aprobo finalmente

durante el sexenio de Avila Camacho en 1943.

Asi, el Seguro Social en México tuvo que enfrentar diversos problemas de concepto,
ademas de los conflictos politicos que implicaba el establecimiento de cuotas que,
a la manera de impuestos, afectaban los intereses de los empresarios e incluso de

los trabajadores.

Este escenario tan complicado de busqueda de enmiendas constitucionales, de
redaccion de multiples proyectos y de confrontacion con diversos sectores de la
sociedad, se vio expresado en un fendmeno recurrente. Los gobiernos de cada
momento se comprometian a promulgar una ley de seguridad social, pero

finalmente fracasaban en hacerlo argumentando diversos pretextos.

Estas peculiaridades plantean toda una gama de interrogantes e hipotesis acerca
de las causas que determinan la creacion de una politica social. ¢(Se trata de un
fendmeno en el que los intereses de los distintos actores se imponen por encima
de la razon juridica o de la razén de Estado? ¢Se relaciona con una cuestion de
concepto, que implica una atencién especial hacia la forma como se disefia un
modelo de politica social? ¢Es consecuencia de la falta de voluntad politica por
parte del Estado o del tipo de estructuras estatales que obstaculizan la innovacién

institucional?

Nos parece que la presente tesis puede responder de una manera mas adecuada y
novedosa a esas cuestiones frente a otros enfoques alternativos. El estudio
reciente de las politicas sociales, por ejemplo, se ha ido orientando mas hacia

problemas de evaluacién y de mediciébn de diversos programas, sobre todo de
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combate a la pobreza y de financiamiento de la seguridad social, hasta el punto de
que los analisis socioldégicos o politologicos de estos temas estan siendo
desplazados por otras disciplinas como la economia. De otra parte, los modelos de
explicacion anteriores dejan sin resolver cuestiones clave sobre el origen de las

politicas sociales y sobre el origen del Seguro Social en lo particular.

Hay una version oficialista muy difundida, por ejemplo, que sostiene que el Seguro
Social fue la materializacion de las conquistas sociales contenidas en la
Constitucion de 1917, sin embargo, como veremos a lo largo de la exposicion, la
version de seguridad social que se formalizo originalmente en la fraccién XXIX del
Articulo 123 era muy limitada y no prevalecio, para fortuna de los trabajadores
mexicanos, en el modelo de Seguro Social que fue aprobado muchos afios después
en el inicio de la década de los 40’s. Es verdad que esa fraccion constitucional fue
reformada en 1929, para adecuarla al tipo de seguro que terminé imponiéndose
finalmente, pero el orden de los procesos historicos no corresponde a la vision
oficial: primero se elabor6 un nuevo concepto de seguridad social y luego se

modificé la Constitucion.

Otra version igualmente difundida en el pasado nos trata de explicar el Seguro
Social como resultado de las luchas de la clase trabajadora, pero a pesar de los
esfuerzos por encontrar suficientes evidencias historicas o de forzar otro tanto la
interpretacion de los hechos, no existe suficiente fundamento para establecer este
argumento porque la seguridad social no constituyé una de la banderas centrales
del movimiento obrero durante todo el periodo que va desde la redaccién de la
Constitucion, hasta la culminacion de los acontecimientos que llevaron a la
fundacion del Instituto Mexicano del Seguro Social. Con excepcion de algunas
acciones de divulgaciéon de los beneficios de la seguridad social, poco antes de la
aprobacion de la Ley de 1943, el movimiento obrero oficial se hizo notar muy poco,

en comparacion con la oposicién abierta a la Ley por parte de otros sectores del
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movimiento obrero disidente. Esto es, si acaso habria que destacar la realizacion
de actos relevantes del movimiento obrero en torno al Seguro Social, habria que

sefalar que se tratd de acciones en contra.

Otros intentos de explicacion de los origenes del Seguro Social han argumentado
que se traté de una politica social subsidiaria del proceso mas general de
industrializacion de nuestro pais, particularmente de la etapa de la industrializacion
sustitutiva de importaciones. No obstante, los esfuerzos de establecer una relacion
de causa-efecto con el uso de esta variable son aun mas problematicos que los
anteriores, porgue la industrializacion de México, como lo fue para otros paises de
la region latinoamericana, abarca un largo periodo que inicia desde los afios del
porfiriato hasta el desarrollo industrial posterior a la Segunda Guerra Mundial, de
tal manera que resultaria muy dificil explicar sobre estas bases por qué la ley del
Seguro Social se aprobd en el inicio de los afios 40's y no antes o después. En el
interés de precisar mejor la relacion entre industrializaciéon y seguridad social, se
ha sostenido que el punto de confluencia entre ambos fendmenos se verificé al
momento de emprenderse el modelo de sustitucion de importaciones, pero en este
caso, como en otros que ya se han sefialado, el orden de los acontecimientos
también se presenta en sentido inverso: primero se cred el Seguro Social en 1943
y luego se desarroll6 el despegue industrial de México, después de terminada la

guerra.

Finalmente, cabe mencionar otro de los enfoques que ha cobrado mas aceptacion
entre diversos estudiosos del origen de las politicas sociales, segun el cual el
sistema politico mexicano le dio poderes casi ilimitados al Presidente de la
Republica, lo que le permitio crear el Seguro Social como una acto de voluntad
politica amparado en la naturaleza de un Estado autoritario y corporativo. Esta
interpretacion, a diferencia de las anteriores, apunta a cuestiones mas cercanas a

la historia institucional de este pais, pero plantea otros problemas no resueltos.
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Porque ¢De qué Presidente estamos hablando? Obregon elaboré la primera
propuesta de un seguro obligatorio, publico y federal pero no logré que el
Congreso aprobara su iniciativa de Seguro Obrero; Calles y Portes Gil también
hicieron sus intentos personales de llevar adelante la idea de crear un Seguro
Social pero no lo lograron; como no lo consiguié tampoco Ortiz Rubio, a pesar de
contar con el apoyo y el mandato del Congreso para que actuara en consecuencia.
El proyecto de Seguro Social alcanz6 su mayor desarrollo durante la gestiéon de
Cardenas, ni duda cabe que se traté del gobernante que mas capacidad desplego
para emprender todo tipo de reformas sociales en el pais, pero tampoco logré
pasar la ley; en cambio, habria de ser el Presidente Avila Camacho, cuyo objetivo
expreso era frenar el activismo reformista de su predecesor, quien finalmente
consiguié establecer el acuerdo legislativo para aprobar la iniciativa. En sintesis, si
las politicas sociales se originaron exclusivamente en el seno del poder presidencial,
no teniamos que esperar tanto tiempo para ver culminada la obra que habia

iniciado 25 afos atras.

Cada una de las interpretaciones sefialadas sobre la causa y el origen de las
politicas sociales contiene, pese a todo, una cierta capacidad explicativa sobre este
tipo de problemas, pero su debilidad principal, a nuestro juicio, es que operan a un
nivel de explicacion demasiado general que no logra combinar las determinaciones
de orden macro social, con los procesos micro sociales que también son relevantes

para captar el por qué en este lugar y en este momento.

De esta forma, la indagacion de los factores que pudieron estar detras de la
creacion del Seguro Social no s6lo nos ofrece la ocasion de revisar la historia de las
politicas sociales en México, sino que nos abre la oportunidad de reflexionar acerca
de una serie problemas clasicos en las ciencias sociales relativos a las relaciones

entre estructuras y accion social o, como lo plantea la version institucionalista en la
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que nos hemos apoyado, las interacciones entre instituciones e individuos

enfocadas, claro esta, a la creacion de las politicas sociales.

Asi, nos parece que el llamado Nuevo Institucionalismo Histérico (NIH) puede
ayudarnos a responder mejor la serie de interrogantes que hemos sefialado en los
parrafos anteriores. Este enfoque no posee un sistema completo de conceptos y
categorias para el analisis de las politicas publicas, pero permite al estudioso de las
politicas sociales abordar este tipo de problemas de manera novedosa, permitiendo

otra forma de interpretar los acontecimientos.

En el primer capitulo de la tesis haremos una presentacion mas amplia de las
bases teoricas del NIH, por lo que en esta introduccién nos limitamos simplemente

a enunciarlos.

Para el NIH, la accion de los individuos o actores sociales es fundamental en el
proceso de eleccion de las politicas publicas, particularmente de aquellos actores
que tienen la capacidad de tomar decisiones. En este proceso, las ideas, los
valores o las preferencias politicas de los actores se forman a través de un
condicionamiento institucional. Las instituciones son un conjunto de reglas, normas,
rutinas o procedimientos formales e informales que influyen en la accion de los
tomadores de decisiones de diversas maneras. Constituyen estructuras de
intereses organizados de diversos sectores de la sociedad cuya funcion es la de
ejercer presiones sobre los tomadores de decisiones para que opten por politicas
publicas que les resulten favorables y acrecienten su poder. Son también ideas o
concepciones del mundo que proporcionan valores, construyen mentalidades o
forman los intereses estratégicos de los actores. Asimismo, describen otras reglas
o procedimientos de acceso al poder y a la toma de decisiones que permiten o

impiden que ciertos individuos puedan ocupar los puestos clave dentro del Estado
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y la administracion publica, es decir, el lugar desde donde es posible incidir sobre

las politicas publicas.

Para el NIH, el comportamiento de los tomadores de decisiones es especial porque
representa la accion del Estado, que es una autoridad politica con la capacidad de
imponer una decision al resto de los actores sociales, independientemente de
cualquier criterio de eficiencia o competitividad. El Estado posee intereses propios,

pero también pretende proveer bienestar (bienes publicos) a la sociedad.

El NIH enfatiza la tendencia de las instituciones a permanecer o durar por largos
periodos de tiempo, por efecto del llamado “path dependence”. El terreno de las
politicas publicas es especialmente propenso a este atributo inercial que hace que,
una vez creadas las instituciones, el costo de transformarlas resulte sumamente

elevado y los beneficios de conservarlas, por el contrario, sean crecientes.

Pero aquello que distingue aun mas al NIH es su interés por estudiar los procesos
de creacion, estabilidad y cambio institucional. EI NIH argumenta que las
instituciones surgen, desaparecen y se incrustan en las estructuras sociales que
condicionan la accion social, a partir de ciertas coyunturas criticas en las que los
actores sociales tienen la oportunidad de elegir entre diversas opciones pero que,
una vez que toman una decision, se desencadenan una serie de acontecimientos
cuyas consecuencias seran la aparicion de las instituciones y su tendencia a
consolidarse y a permanecer hasta que otros procesos sociales generen una nueva
oportunidad de eleccion. En dichos procesos histéricos, la clave del analisis se
encuentra condensada en los momentos temporales en que se elige una accion y

en la secuencia de los acontecimientos que determinan la evolucion institucional.

Por eso nuestra investigacion se aboca al analisis de los procesos histéricos que

llevaron a la creacién del Seguro Social. Se intenta identificar los momentos criticos
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en que se estimulo o frend su aprobacion y puesta en funcionamiento; los factores
institucionales que condicionaron la accién de los tomadores de decisiones; los
individuos que estuvieron directamente involucrados en la elaboracion de las ideas,
de los proyectos, de la ley y de la organizacion que surgié de todo este proceso.
En este ejercicio de andlisis del tiempo y las secuencias historicas que estuvieron
determinando el surgimiento del Seguro Social, también se mezcla un enfoque
macro de las relaciones entre instituciones e individuos, con un enfoque micro en

el que se valora el peso de las trayectorias individuales.

Aunque esta tesis recoge los acontecimientos histéricos pertinentes para la
comprension de los origenes del Seguro Social, no es una investigacion historica.
No ha sido nuestra labor reconstruir los hechos y los acontecimientos que
enmarcan la institucionalizaciébn de esta politica social. Se trata de un estudio de
sociologia politica en el que se reinterpreta la historia del Seguro Social desde una
perspectiva que nos parece original y novedosa dentro de la tradicion de las

ciencias sociales en este pais y en nuestra Universidad.

Hemos utilizado los materiales bibliograficos mas relevantes disponibles sobre la
materia, los cuales sin embargo demuestran una escasa preocupacion sobre el
surgimiento de las politicas sociales en México y sobre algunos periodos histéricos
que nos han resultado relevantes para la investigacion. El estudio de los regimenes
revolucionarios posteriores al conflicto armado, con la excepcion probablemente
del sexenio cardenista, ofrece una veta de investigacion muy importante que
deberia atraer la atencion de las ciencias sociales de este pais, en tanto sean
capaces de aportar enfoques alternativos capaces de construir explicaciones de un

alcance prospectivo.
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Aunque la consulta bibliografica sustenta esta investigacion, tuvimos la
oportunidad de realizar un analisis documental del Archivo Incorporado Ignacio
Garcia Téllez, que esta bajo la custodia de El Colegio de México. Esta informacion
resultd particularmente valiosa para poder reinterpretar el papel de la accién
individual en la construccion de nuestras instituciones sociales. También fue muy
importante, desde luego, para valorar la trayectoria personal del fundador directo

de la seguridad social en este pais.

La tesis consta de cinco capitulos, organizados de acuerdo a los problemas
centrales del Nuevo Institucionalismo Historico. En el capitulo primero se presenta
un panorama mas amplio de este enfoque socio-politico; en los primeros apartados
se sintetizan las caracteristicas particulares del NIH frente a otras vertientes
neoinstitucionalistas, intentando mostrar la pertinencia y las ventajas de este
enfoque para el estudio de las politicas sociales; en la segunda parte del capitulo
se realiza el andlisis de algunos textos clasicos dentro del NIH, para poder extraer
los instrumentos de andlisis con los que se realizé la investigacion. De ese ejercicio
de inferencia conceptual obtuvimos cuatro categorias sobre el significado de las
instituciones: las coaliciones politicas, las comunidades de discurso, los arreglos
institucionales al interior del Estado y los grandes procesos socio-economicos y

politicos.

A partir del capitulo segundo se exponen los resultados de la investigacion.
Comenzamos a poner a prueba el potencial explicativo de la nocion de grandes
procesos socio-economicos y politicos desde la perspectiva neoinstitucionalista.
Estas estructuras institucionales, segun la teoria, cumplen la funcién primordial de
crear el entorno favorable para que surjan nuevas politicas sociales o bien para
socavar las bases de las ya existentes. La hipotesis que guié este aparatado fue la
siguiente: los grandes procesos socio-econdmicos constituyen un contexto

imprescindible para explicar el origen de las politicas sociales dentro de periodos

XXi



historicos muy amplios, pero no tienen la capacidad de explicar el momento
especifico de la creacién institucional. Para responder a este supuesto, se
estudiaron tres procesos significativos para el origen del Seguro Social: la

Constitucion de 1917, el proceso de industrializaciéon y la Segunda Guerra Mundial.

En el capitulo tercero se explora la utilidad del concepto de coaliciones politicas. Se
discute la interpretacion de los origenes del Seguro Social como resultado de las
luchas politicas de la clase trabajadora y se intenta valorar la importancia de las
coaliciones y las alianzas entre distintos sectores de la sociedad (sectores
empresariales, grupos obreros, partidos, parlamentos, militares) en la construccion
de las politicas sociales. La hipoétesis que orientd este apartado establece que las
coaliciones politicas, en el contexto del sistema politico de este pais, fueron mas
Gtiles para explicar la resistencia al cambio, que para dar cuenta de la creacion de
nuevas politicas sociales. Se comparan tres etapas histéricas: el gobierno de
Obregodn, en donde surge la primera iniciativa presidencial para crear un Seguro
Obrero; el periodo cardenista, cuando se elabora el proyecto més acabado de Ley
del Seguro Social; y, la sexenio avilacamachista en el cual se aprobo finalmente la

Ley y se puso en funcionamiento el Instituto Mexicano del Seguro Social.

En el capitulo cuarto pasamos a revisar el proceso historico en el que fue
madurando la idea de Seguro Social, tal como quedd institucionalizada al momento
de su aprobacion. De acuerdo al concepto de comunidades de discurso, se
pretende analizar la forma en que la idea de un seguro social, publico, obligatorio
y federal fue convirtiéndose en la bandera de los distintos gobiernos
revolucionarios y la forma como se fue interiorizando en su agenda de politicas
publicas. La hipotesis central de este apartado es que la influencia de las ideas
sobre la creacién de las politicas sociales es muy importante, pero so6lo en la
medida en que esta variable se articula con otras, como son las preferencias y los

intereses de los tomadores de decisiones. Para elaborar el argumento del capitulo
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se analiza el papel desempefiado por diversas comisiones especiales, integradas
por especialistas, profesionales y funcionarios, en la formulacién del proyecto de
Seguro Social y también el peso de ciertos organismos internacionales como la
Oficina Internacional del Trabajo y la Conferencia Interamericana de Seguridad

Social, al respecto.

En el capitulo quinto, finalmente, se realizé el analisis del surgimiento del Seguro
Social desde la perspectiva de los arreglos institucionales al interior del Estado
mexicano. Segun este concepto, la creacidon o conservacion de las politicas sociales
depende de la decision de los lideres politicos que se encuentran ubicados en los
puestos clave de la administracidbn publica, el mas importante de ellos,
evidentemente, el de Presidente de la nacion; el hecho de que esos lideres tengan
una mayor o menor proclividad a la innovacién institucional depende de diversas
reglas y procedimientos, generalmente informales, de los que depende la seleccion
y la movilidad de la clase politica, asi como su mayor receptividad a la reforma
social. La hipétesis de trabajo en esta seccidén se formul6 a partir del argumento de
que dichos arreglos al interior del Estado son una variable micro social que resulta
clave para explicar el momento de la creacion de las politicas sociales, en el
contexto de otras determinaciones institucionales macro que se abordan en los
capitulos anteriores. De esta manera, el capitulo presenta algunas caracteristicas
de la élite revolucionaria que detent6 el poder politico del pais hasta el momento
de la aprobacion de la Ley del Seguro Social; asimismo se analiza la trayectoria
politico-profesional de los dos personajes mas relevantes en el momento de

creacion del Seguro Social: Manuel Avila Camacho e Ignacio Garcia Téllez.
Por ultimo, la tesis presenta de manera sistematica los hallazgos realizados a lo

largo de la investigacion, intentando diferenciar entre los resultados historicos y las

conclusiones tedricas.

XXiii



CAPITULO 1

UN MARCO NEOINSTITUCIONALISTA HISTORICO PARA EL ANALISIS DE
LA POLITICA SOCIAL

Un acercamiento inicial al tema de los origenes o de las causas que llevaron a
establecer el Seguro Social en México, nos conduce a la formulacion de cuestiones
tipicamente neoinstitucionalistas. En un plano general (Cuéles son los
fundamentos que estan detras de la puesta en marcha de la seguridad social en
México? Si tomamos en consideracion que se traté de la culminaciébn de un
proceso que venia fraguandose desde los inicios de la Revolucion Mexicana, que
tuvo un auge importante durante algunos episodios de la lucha electoral de los
gobiernos posrevolucionarios, que se constituyé en una de las banderas centrales
de la politica de masas cardenista y que se llevd a la practica en un gobierno
postcardenista que tenia como objetivo detener o paliar muchas de las medidas
del gobierno anterior, pero no ésta en lo particular que se siguié considerando

como un hecho institucional de primer orden.

En otros términos, son varias y diversas las circunstancias que enmarcan el
nacimiento del Seguro Social en México, algunas de ellas se refieren a grandes
acontecimientos histéricos como la Revolucion Mexicana o a procesos vinculados
con la accién de determinados lideres politicos sobre todo posrevolucionarios. Asi
¢Cudl es el peso de las grandes estructuras o procesos sociales sobre la creacién
del Seguro Social mexicano? ;Cual es el margen de accion individual que permitio
su fundacién en un momento determinado de la historia politico-social de esas
primeras décadas del siglo XX? Estas cuestiones plantean claramente la pertinencia
de un andlisis neoinstitucionalista del problema, esto es, de la relacion estructura-

individuo.



Desde una perspectiva particular, son diversas las preguntas que pueden resultar
pertinentes. ¢Cuales fueron las ideas que influyeron en mayor medida a la
conformacion de nuestro modelo de seguridad social? ;Cémo es que las ideas se
convirtieron en politica publica? ¢(Qué papel jugaron las élites politicas en este
proceso? ¢Cuales fueron los arreglos institucionales que permitieron o promovieron
estas ideas y no otras? ;Qué papel jugd la sociedad al demandar o aceptar las
reformas sociales en ciernes? ¢Quiénes fueron los lideres que, imbuidos por la
conviccion de ciertas ideas, se echaron a cuesta el trabajo de organizar las

reformas sociales en lo administrativo y en lo legal?

Asi, mientras que las primeras preguntas intentan indagar en el viejo asunto de las
relaciones entre estructura e individuo, entre necesidad y libertad, entre
determinacion y accion social. Las segundas, plantean la busqueda mas especifica
de los acontecimientos histérico-sociales que explican empiricamente cuales fueron
los procesos y los arreglos que se expresaron en la construccion de la idea de
seguridad social en este pais, en la Ley del Seguro Social y en la fundacion del

Instituto Mexicano del Seguro Social.

El Seguro Social se credé en México al final de 1943 y en el inicio de 1944, en el
marco de un proceso de modernizacibn econdmica y social que ya venia
observandose en otras partes del mundo. Sin embargo, nuestro modelo de
seguridad social mantuvo el enfoque laboralista de finales del siglo XIX segun el
cual la proteccion de los trabajadores deberia depender de sus aportaciones y de

las cuotas a los patrones.

En cambio, llama la atencion el hecho de que la idea de una politica de seguridad
social ya estaba lo suficientemente extendida entre las élites politicas de este pais,
a partir de la terminacion del movimiento armado revolucionario, pero dicha
politica no se institucionalizé sino muchos afios después. No obstante esta dilacion,

la elaboracion de la seguridad social del Estado mexicano fue resultado de un acto



gubernamental sustentado en la voluntad y en la visidbn del poder ejecutivo y
realizada a través del liderazgo de un grupo de funcionarios estatales, surgidos de
una generacion revolucionaria con un alto sentido pragméatico de la politica y con

una capacidad de gestidén burocratico-administrativa de tipo profesional.

Asi, el tema central de la investigacidon oscila alrededor de los contextos histérico-
sociales e institucionales que enmarcan la evolucion social de este pais a lo largo
de las primeras décadas del siglo XX y del papel de los actores politicos,
gubernamentales y burocraticos en la creacién del Seguro Social. Se trata de una
investigacion que gira alrededor de relaciones complejas entre estructura y accion

social.

1.1 ¢Queé tipo de Nuevo Institucionalismo?

Por este motivo, nos ha parecido conveniente adoptar el enfoque tedrico-
metodoldgico del llamado Nuevo Institucionalismo Histérico (NIH) pues parece
adecuado para abordar la problematica de determinar cOmo es que surgen y se
institucionalizan las politicas sociales. Nos interesa este tipo de nuevo
institucionalismo, a diferencia de otras modalidades de nuevo institucionalismo
(eleccion racional, sociolégico-normativo) porque el objeto de estudio de esta
investigacion le otorga una importancia especial a los procesos de gestacion y

toma de decisiones histdricas.

No obstante, hay unos rasgos del nuevo institucionalismo en lo general que son
compartidos por las diferentes corrientes. Estos enfoques han sabido colocarse,
por ejemplo, como alternativa a las explicaciones sociales de tipo estructuralista
para las cuales la confluencia de un conjunto de fuerzas o factores socio-
economicos y/o politicos deberia arrojar los mismos resultados en todas partes del
mundo. Por otro lado, estos enfoques también ofrecen una explicacion distinta a

las teorias individualistas, de corte utilitarista o conductista, que sobre-



dimensionan la accién de los individuos por encima del peso de las estructuras y

de las instituciones.

Segun Peters (1999: 15-17), el Nuevo Institucionalismo nacié como un intento de
recuperar las virtudes del viejo institucionalismo y de remontar las limitaciones
presentes en el analisis conductista y de la eleccion racional. EI nombre fue
introducido por James March y Johan Olsen en 1984 para tratar de reorientar el
analisis empirico dentro de la teoria politica. Especificamente, el nuevo
institucionalismo de March y Olsen esta dirigido a confrontar los supuestos del
conductismo y de la teoria de la eleccion racional porque se caracterizan por un
“contextualismo, reduccionismo, funcionalismo e instrumentalismo”. Por el
contrario, el nuevo institucionalismo se va a distinguir porque intenta poner la
accion colectiva en el centro del analisis. O, mas bien, porque pretende establecer
una relacion de reciprocidad entre la accién social y su entorno socio-econémico y

politico.

Existen distintas formas de clasificar el nuevo institucionalismo, desde un listado
amplio (normativo, eleccién racional, histérico, Empirico, Internacional y Societal)
(Peters, 1999: 17-20), hasta otro simplificado (nuevo institucionalismo de la
eleccion racional y nuevo institucionalismo de corte mas sociolégico e histérico)
(Soltan, Uslaner, and Haufler,1998). De ellas, vamos a suscribir aquella que nos
proporciona Peter A. Hall quien puede considerarse uno de los principales

impulsores del NIH.

Segun su propio balance (1998: 27-30), hay tres vertientes principales: el Nuevo
Institucionalismo del Rational Choice (RCH) o eleccion racional, el Nuevo
Institucionalismo Sociolégico (I1S) y, desde luego, el Nuevo Institucionalismo
Historico (NIH). Todas ellas aportan nuevos elementos para observar el @mbito de
la politica. Como es de entender, hay también divergencias importantes. Para

descifrarlas, el autor divide tematicamente su argumentacion; primero, en la



discusion de la relacion instituciones-comportamiento o estructura-individuo v,

segundo, en el debate acerca de como las instituciones se originan y cambian.

Con relacion a la relacion estructura-individuo, Hall (lbid.) y otros autores
encuentran complementariedad entre las diversas variantes neoinstitucionalistas,
con la ventaja de que el NIH tiene la virtud de utilizar eclécticamente el enfoque

de tipo “calculo estratégico” y el enfoque de tipo cultural o sociolégico.

En el institucionalismo RCH y en el NIH, por ejemplo, se acepta la existencia de
una interaccién significativa entre individuo e instituciones. Quizds el neo
institucionalismo del RCH pone un mayor énfasis en la accion del individuo racional
gue busca maximizar su utilidad, en un marco de restricciones institucionales,
mientras que el NHI pone un mayor acento en las reglas o normas institucionales.
Por su parte, en lo referente al surgimiento de las preferencias destacan las
divergencias: para el RCH las preferencias son exdgenas y siempre consisten en la
basqueda de maximizar las utilidades; en cambio, para el NHI las preferencias se
conforman dentro del contexto institucional y estan fuertemente imbuidas por
éste. Adicionalmente, para el nuevo institucionalismo RCH las instituciones son
incentivos que cambian de manera constante y rpida, para los que no resulta
relevante el pasado historico. Por su parte, el NIH encuentra una gran persistencia
histérica en las instituciones. (Peters, 1999: 44-47) Sobre esta cuestion de las
preferencias, en cambio, el IS puede ser mas util, ya que es capaz de explicar
mejor cdmo es que las instituciones afectan las preferencias y las identidades y
porque nos dice que los actores deben escoger sus preferencias dentro de un

repertorio de opciones culturalmente determinado.

Otra cuestion importante que aproxima a los enfoques RCH y NIH consiste en que
los individuos, para maximizar sus beneficios, pueden decidir la conveniencia de
actuar dentro de las instituciones, lo que nos conduce a la identificacion de la

accion colectiva o institucional y de una racionalidad colectiva que deberia conducir



al establecimiento de equilibrios. No obstante, esta misma cuestiéon de los
equilibrios plantea diferencias entre ambas vertientes porque el NIH asume la
posicion de ventaja del actor representado por el Estado, esto es, su capacidad de
imponer una decisidon sobre otros actores, a diferencia de un enfoque tipo RCH en
donde el resultado de la interaccion seria el de maximizar el bienestar colectivo y
el de elegir la alternativa preferida por los participantes. Esta diferencia también
puede ilustrarse diciendo que el enfoque NHI se asemeja mas al modelo agente-
principal, en el sentido de que el comportamiento de los actores viene regulado
por reglas que se controlan uni-direccionalmente por el principal (Estado), a
diferencia del enfoque de teoria de juegos en el que los procesos se desarrollan
bilateralmente, como producto de una negociacion entre iguales. (Peters,1999: 50,
53; Hall y Taylor, 1998: 29-30).

Ahora bien, en cuanto al tema del origen y el cambio institucional, el enfoque del
RCH es util y potente para explicar el origen, la persistencia y funcionamiento de
instituciones donde predomina el consenso entre actores, como en las legislaturas
0 en escenarios internacionales, o en espacios altamente competitivos ex ante
como el mercado. Pero no necesariamente encontramos este tipo de procesos en
el ambito de las politicas publicas en donde el actor principal es el Estado y las

instituciones se rigen esencialmente por el poder y la autoridad.

Como lo sefala Pierson (2000: 257), la naturaleza de las politicas publicas es,
entre otras, la provision de bienes publicos por medio de mecanismos que implican
el ejercicio de la autoridad de forma obligatoria, generalmente mediante reglas
legales que son la caracteristica basica de la politica. Esta particularidad de la
accion del Estado es fundamental dentro del enfoque NIH, por lo que

regresaremos a este tema mas adelante.

Por su parte, el IS y el NIH le dan un sentido distinto al tema del origen y cambio

institucional, para ellos las instituciones surgen y evolucionan en un mundo que ya



esta repleto de ellas. El IS se pregunta como las instituciones determinan el punto
de vista de los actores sociales y, desde esta perspectiva, asume que la eleccién
de nuevas instituciones parte de los moldes institucionales ya existentes,
particularmente eligen aquellas que otorgan mayor legitimidad social o que
provienen de procesos de interpretacion colectiva. El problema con esta vertiente
es que no considera el conflicto que esta presente en la eleccidén y la renovacion
institucional, sino solamente el proceso de interpretacion colectiva de significados,
valores, “scripts”, etc. (Hall y Taylor, 1998: 30-31). Podriamos decir, entonces, que
esta variante es mas util para el estudio de procesos que llevan a explicar el
funcionamiento de las organizaciones, como puede ser el caso de las empresas y
firmas, o de otras instituciones de la sociedad o del Estado como la escuela, los
sindicatos o la Administracion Publica. Es en el marco de esta ultima organizacion

donde el encuentro entre IS y NIH es mas estrecho.

Otro punto donde se aproximan el NIH y el IS es la tesis de que las nuevas
instituciones deben surgir sobre la base de los modelos institucionales ya
existentes,”path dependence”, los cuales, adicionalmente, ya poseen una
conformacion que favorece los intereses de unos actores sobre los intereses de
otros, esto es, pre-establecen una distribucion desigual de poder que se refleja en

el momento de la eleccién y cambio institucional.

Para el NIH la historia es fundamental para poder observar de qué manera se van
desplegando ciertos procesos politicos a lo largo del tiempo y por qué estos
procesos estan incrustados o asentados en instituciones (reglas formales,
estructuras politicas o normas). Dicho de otra forma, el NIH esta preocupado por
los momentos criticos, por el desarrollo de secuencias distintivas y por las rigideces
qgue hacen dificil escapar a los actores sociales de rutas establecidas (Pierson,
2000: 264). El NIH esta interesado en el estudio de instituciones de larga duracion
en las que confluyen procesos y factores también de larga data. Adicionalmente,

podriamos decir que este enfoque se acomoda mejor al estudio de las instituciones



del Estado y al andlisis de las relaciones de poder en un ambito mas amplio que el
de los actores individuales o de las micro-organizaciones. Independientemente de
las ventajas que pueda representar el NHI para el estudio de las politicas publicas,
es indudable que sus posibilidades de aplicacion y desarrollo dependen de la
inclusibn de aspectos de indole tedrico-metodolégica provenientes de otras

corrientes institucionalistas.

¢Cudles son dichas aportaciones? Solo por resumirlas: el analisis de las funciones
de cada institucion, para descubrir por qué persisten y qué beneficios proporcionan
para quien; de qué manera las instituciones ya existentes condicionan las
preferencias y las elecciones de los actores; cuales son los procesos y los factores
que determinan la influencia de las instituciones sobre el comportamiento de los
individuos y sobre la creacion y el cambio institucional; esto ultimo, de una manera
gue trascienda los hallazgos obtenidos por el proceso inductivo de la investigacion
y que, por consiguiente, contribuya a establecer las bases tedricas de la dindmica

institucional.

Hall plantea una conclusion sobre el NIH, con relacion a las otras escuelas, que
también habr4 de tomarse en cuenta: “E/ institucionalismo historico se ubica en
una posicion pivotal muy especial. Muchos de los argumentos producidos
recientemente por esta escuela podrian traducirse rapidamente en términos de
eleccion racional, mientras que otros muestran una clara apertura hacia el nuevo

institucionalismo en sociologia” (1998: 34).

1.2 Ventajasy limitaciones del enfoque Neoinstitucionalista Historico

Vale la pena profundizar en las razones de indole teorico-metodologica que

justifican la eleccién del NIH para esta investigacion:



a) El NIH tiene una concepcién amplia de la relacion estructura-accion social que
se adapta a factores muy diversos del analisis politico-social, como los que

caracterizaran esta investigacion;

El NIH recuperdé la tesis funcionalista, por ejemplo, que explica el marco dentro del
cual actuan los individuos, pero rechazo la tesis de que dicha accién obedece a la
necesidad del sistema. Asimismo, se vio influenciado por los enfoques
neomarxistas y por las teorias pluralistas del conflicto por su atencion en el Estado
como una de las fuentes fundamentales de las instituciones politicas. Sin embargo,
el nuevo institucionalismo intenta dar respuesta a aquello que las teorias
conductistas, marxistas o pluralistas no pueden explicar, esto es, por qué a pesar
de la existencia de grandes estructuras o formas conductuales semejantes entre
diversos paises, las consecuencias politicas son divergentes. Segun el NIH, estas
diferencias se pueden explicar mas adecuadamente cuando se utiliza un analisis
conceptual intermedio en el que se toman en cuenta la diversidad de incentivos y
restricciones a los que se enfrentan los actores politicos en su conflicto mutuo

(Steinmo, Thelen y Longstreth, 1992: 6).

Asimismo, como ya se esbozd mas arriba, el NIH permite un buen eclecticismo con
otras versiones de institucionalismo, en este caso relativas a la relacion estructura-
individuo: el RCH, que define la relacion en términos de un célculo estratégico, y el
IS que parte de un enfoque cultural, en el que los individuos se adaptan a las

normas o patrones ya establecidos (Steinmo, Thelen y Longstreth, 1992: 7-8, 18).

b) £/ NIH le confiere una gran importancia al analisis de las coaliciones politicas,
al papel de las instituciones politicas previas y a la influencia de las ideas en la

toma de decisiones;

Los intereses de los individuos o de los grupos constituyen una variable elemental

para explicar las politicas publicas; para que una politica pueda tener éxito debe



representar los intereses de un sector importante de la sociedad, aunque cabe
seflalar que una politica publica afecta desigualmente a los distintos actores
politicos: algunos son favorecidos y otros no. Esta es una variable que por si sola
resulta insuficiente porque corre el riesgo de expresar una posicion muy
determinista que somete la accion politica a los intereses de los grupos
economicos o de las coaliciones politicas que estarian representandolos. Sin
embargo, habria otra variante de esta posicién, en la que las politicas publicas
obedecerian a los intereses de los propios politicos cuyo fin Ultimo seria obtener la
eleccion o reeleccidon por parte de los votantes. La ventaja de ambas perspectivas,
pese a sus diferencias, reside en que permite vincular la eleccion de las politicas
con su sustrato politico-social y con el conflicto de intereses que es inherente al
analisis politico (Hall, 1989: 12-13; 1997: 178-179).

Por su parte, las politicas publicas también se pueden entender como una funcién
de instituciones previamente existentes, al interior del propio Estado, y que son
estructuras objetivas condicionantes de la accién de los individuos o grupos a
través de conjuntos de incentivos y sanciones, y que interactian entre ellas para
producir diversos resultados. Una ventaja de utilizar esta variable es que nos
permite observar el peso de las configuraciones institucionales al nivel de los
propios administradores publicos y también es Gtil porque nos permite realizar un
analisis institucional micro que aporta algo diferente a las explicaciones macro que

son caracteristicas de otras variables. (Hall, 1989: 11; 1997: 181-183).

Finalmente, las politicas publicas también pueden explicarse como resultado de la
influencia de las ideas sobre los tomadores de decisiones, ya sea como un
determinante complementario a las otras variables o como una influencia
fundamental sobre los actores politicos que modela su concepcién del mundo y
que, a su vez, les proporciona el poder para traducir esas ideas en politicas
publicas. Estas ideas tendrian un efecto sobre la accién social mucho méas duradero

una vez que lograran institucionalizarse como procedimientos rutinarios dentro de
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organizaciones clave, que luego terminarian por interiorizarse por parte de los
responsables de administrarlas. Esta variable plantea directamente la interaccion
con las demés puesto que, desde donde se le quiera ver, las ideas son influyentes
dentro de la formulacion de politicas siempre y cuando logren incrustarse en los
individuos u organizaciones clave, es decir, siempre y cuando logren
institucionalizarse, por lo que un analisis mas fino desde esta perspectiva deberia
resolver el problema no sélo del origen de las ideas sino, sobre todo, del proceso
gue explica cdmo logran rutinizarse al interior del Estado y de los factores de los

cuales depende o que detonan dicha institucionalizacién (Hall, 1997: 184-186)

Estas ultimas observaciones nos permiten pensar en una posible combinacion de
variables y en la posibilidad de formular explicaciones institucionalistas mas
versatiles que incorporen de diversa manera los elementos explicativos de diversas

corrientes o enfoques.*

c) El NIH parte de fundamentos metodolégicos mas interpretativos y de largo
plazo, y menos cuantitativos y cortoplazistas’. Para este enfoque, los
conceptos y categorias que explican las instituciones y la accion social no estan

pre-constituidas, sino que van emergiendo del analisis.

! Hall utiliza como ejemplo su experiencia con relacion al impacto mundial del keynesianismo. Para
quienes se concentran en el andlisis de los intereses, como Gourevitch, lo primordial es la forma en
que se conformaron diversas coaliciones para apoyar esas politicas; para los preocupados por el
efecto de las estructuras institucionales, como es el caso de Skocpol y Weir, la adopcion de las
politicas se debi6 al peso inercial de pasadas experiencias que ya apuntaban en esa direccion; vy,
para los seguidores de la explicacion por el lado de las ideas, el keynesianismo fue resultado de su
aceptacion por parte de comunidades cientificas abiertas al conocimiento, con menos predominio
de estructuras cientificas jerarquicas. Otro ejemplo de esa capacidad de combinacion es el trabajo
de Weir acerca del keynesianismo en los Estados Unidos. No obstante, Hall sefiala que pese a estas
posibilidades hay una clara demarcacién en la actualidad entre la posicién que adoptan las diversas
disciplinas; los economistas, por ejemplo, tienden a priorizar los intereses de los individuos o de los
grupos, mientras que los politélogos tienden méas hacia las ideas, en cambio los institucionalistas
(NIH) deberian moverse hacia una posicion intermedia (1997: 186-191).

% Lo cual es mas afin al objeto de estudio y a las preferencias de esta investigacion.
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Y de la misma manera, esta caracteristica del NIH que privilegia los procesos
temporales prolongados, es una de las razones que la convierten en un enfoque
mas adecuado para el tema de investigacion en cuestién, con relacion a la
vertiente del RCH que, como se vio, ha demostrado su potencialidad en ambitos

espacio-temporales més acotados.

Otra de las razones que hacen del NIH una herramienta adecuada para la
investigacion es la manera de afrontar el problema de las preferencias de los
individuos, pues mientras el RCH las asume como preexistentes, en el NIH se
convierten en variables que tienen que ser en si mismas explicadas como resultado

de un conjunto de determinaciones historicas y que operan en distintos niveles.

Por otra parte, también vale la pena listar algunas criticas contra el NIH, con el
propésito de tratar de incorporar algunas soluciones en un enfoque mas

enriquecedor de la teoria seleccionada:

a) Se dice que no posee una definicion clara de lo qué es una institucion,

Segun Peters, el NIH es un tanto vago acerca del significado del concepto
instituciones porque se le enuncia frecuentemente mediante ejemplos y no a
través de definiciones, lo cual podria sugerir que para esta corriente una institucion
puede ser una estructura formal o una regla informal, o bien una estructura social

como lo es una clase social (Peters, 1999: 65-66).

b) Se sefiala que tiene una mayor capacidad para explicar la estabilidad y la
persistencia de las instituciones, pero es menos competente para explicar /as

causas del cambio institucional;

Efectivamente, siguiendo a Peters, el NIH adjudica una gran influencia a las ideas,

aproximandose a la corriente normativa. Se piensa, dice la critica, que cuando una
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idea 0 un conjunto de ideas es aceptado y materializado en una estructura,
entonces surge una nueva institucion; pero bien podria argumentarse que la idea

tiene éxito porque ya existia la institucion (1999: 65-68).

Asi, podria decirse que esta version del neoinstitucionalismo es mas util para
estudiar la persistencia de las instituciones que para observar su cambio. Esto
altimo se presenta como una suerte de fenomeno ex post, es decir, se estudia
cuando ya se ha producido, como una forma de explicacion al tipo de eleccion que
realizo el gobierno, como es el caso de Hall. En otros casos, esta corriente tiene
gue echar mano de otros factores exdgenos, como la capacidad de aprendizaje de

la burocracia o el efecto del entorno, para poder explicar el cambio (1999: 69-71).

Con relacion a estos sefialamientos, efectivamente, los trabajos clasicos del NIH
qgue se reunen en los libros de Hall (1989) y de Rueschemeyer-Skocpol (1996)
revelan fuertes discrepancias entre los diferentes autores participantes acerca del
papel de las ideas o de las instituciones productoras de ideas sobre la eleccién de
politicas publicas. Se encuentran diversas formas de ilustrar la influencia de las
ideas sobre las politicas, pero no asi sobre la cuestion clave de los factores y las
condiciones bajo las cuales surgen las instituciones, sobre el papel de las ideas y
de las instituciones, en general, sobre la innovacion politica. Este serd, por tanto,
uno de los aspectos que debera recibir mas atencion en la realizacion de esta

investigacion.

c¢) De manera semejante, se le critica porque concede poco margen de maniobra
a la accion individual y esto se traduce en una escasa potencialidad para

explicar como se disefian y redisefian las instituciones;

Segun Peters, en el NIH estd poco resuelta la relacion entre estructura y agencia.
Particularmente, se aprecia una falta de explicacion del papel del individuo sobre

las instituciones, sobre todo si se piensa que el énfasis del enfoque esta puesto en
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la influencia de las ideas sobre las politicas, o que deberia conllevar a desarrollar
el analisis de cdmo los portadores de estas influyen sobre las instituciones (1999:
71-72).

Quizéas esta critica es un poco imprecisa acerca de lo que esta intentado indicar
porque una de las vetas del analisis NIH se ha concentrado en observar a los
individuos. La cuestion es que el NIH no acaba de identificar claramente cuales de
los actores individuales que participan en el juego institucional son aquellos que
deben recibir la atencién particular del analista: ¢El idedlogo? (El politico? ¢El

burdcrata en un puesto clave? (El lider o estadista?

Por otra parte, es indudable que el NIH le confiere una mayor importancia al papel
de las instituciones que a la accion de los individuos, por lo menos en comparacion
al énfasis que le otorga el RCH a la accién individual, donde las instituciones

actuan como restricciones mas que como determinantes.

d) T7ambién se argumenta que este enfoque no reune todos los elementos del
conocimiento cientifico, por ejemplo de tipo popperiano, lo cual hace muy

dificil establecer regularidades y predicciones

Peters considera que el mayor aporte de esta corriente se encuentra en el estudio
comparado de las instituciones, pero en este terreno no se diferencia claramente
de otras explicaciones histéricas, pero lo mas importante es que no proporciona los
elementos de una teoria cientifica de tipo popperiano, es decir, que pueda ser
‘falseada’ o que pueda hacer predicciones, sino que es mas bien descriptiva; el NIH
deberia asimilarse con el institucionalismo normativo a pesar de su interés por la
historia (1999: 73-76).

Esta critica refleja una de las caracteristicas mas sobresalientes del NIH, pero al

mismo tiempo nos muestra su diversidad frente a las otras vertientes. Sobre todo,
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el hecho de que este enfoque no esta obligado a obtener su condicién de
cientificidad asimilandose a ciertas tendencias dominantes dentro de las ciencias
sociales méas afines a las ciencias positivas. La pretension mayor del Nuevo
Institucionalismo Historico reside en que tiene la capacidad de combinar la
complejidad del analisis de las situaciones reales con una explicacion tedrica
elegante y parsimoniosa, de tipo interpretativo, en el sentido cientifico del término
(1999: 13).

1.3 El marco analitico

Asi, tomando en consideracion la potencialidad del enfoque NIH, sus criticas, asi
como los puntos de contacto con otras versiones neoinistitucionalistas, vamos a
utilizar una serie de supuestos tedricos y metodolégicos como base de la
investigacion y que responderan, a su vez, a las preguntas basicas que estan
detras de toda politica social. ;Cuales son las funciones de las instituciones? ¢Por
gué persisten y a quien benefician? {De qué manera condicionan las preferencias y
las elecciones de los actores? ¢Cuales son los factores que influyen y determinan la

creacion y el cambio institucional y de qué manera?

Convendria comenzar por destacar que, por no tratarse de una teoria en si misma
sino de un enfoque analitico, el NIH no posee un marco teo6rico-metodoldgico
definido, sino que es necesario interpretar algunos conceptos que aparecen en
estudios neoinstitucionalistas concretos para tratar de adaptarlos a nuestras

propias expectativas.

En este ejercicio de interpretacion, vamos a trabajar con cuatro tematicas
fundamentales que serviran de marco analitico para emprender la investigacién de
caso. En primer lugar, la triada de conceptos que suele acompafar a diversos
estudios neoinstitucionalistas histéricos y que se conocen como path dependence,

coyunturas criticas y los llamados beneficios crecientes. En segundo, otros tres
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problemas que pueden considerarse bésicos dentro del enfoque: las coaliciones
politicas, el papel de las /ideas y los arreglos institucionales que se producen al
Interior de la estructura estatal que, en su conjunto, forman parte de diversos
ordenes institucionales que condicionan la toma de decisiones al momento de
disefiar y crear las politicas publicas. Para este segundo punto, utilizaremos tres
textos que consideramos centrales dentro del NIH: el libro editado por Peter A.
Hall, 7he Political Power of Economic Ildeas (1989); la introduccion al volumen
Communities of Discourse de Robert Wuthnow (1989), vy, el libro editado por
Dietrich Rueschemeyer y Theda Skocpol, Status, Social Knowledge and the Origins
of Modern Social Policies (1996).

Ademas de su importancia seminal en el enfoque del NIH, estos trabajos tienen en
comun el interés por descubrir la manera como las ideas influyen en el surgimiento
e institucionalizacion de las politicas publicas desde intereses distintos. En el libro
de Hall, se investiga sobre los factores institucionales que pudieron determinar la
aceptacion del keynesianismo a lo largo de todas las economias occidentales e
incluso de paises como Japoén. El libro de Wuthnow es una obra histérica de gran
envergadura, de autoria individual, en la que se estudian las circunstancias que
pudieron llevar al éxito de las ideas luteranas en el proceso de la Reforma, de las
ideas de la llustracion y de las ideas socialistas de la Europa del siglo XIX. Por su
parte, el texto de Rueschemeyer y Skocpol estudian la influencia del conocimiento
social organizado sobre las politicas sociales de finales del siglo XIX y principios del

siglo XX.

Los libros de Hall, y de Rueschemeyer-Skocpol son investigaciones comparadas,
tipicas del NIH, que abordan un solo periodo historico, con un mismo problema de
por medio para ser explicado, mientras que el trabajo de Wuthnow, siendo una
obra individual, representa un analisis comparado de tres procesos histéricos

distintos, en otros tantos periodos. El trabajo de los primeros plantea el analisis
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institucionalista en una dimension sincrénica, mientras que el segundo lo hace

desde una dimensioén diacrénica.®

1.3.1 Definiciones generales de instituciones y actores

El NIH, contrario a lo que dicen sus criticas, ha formulado claramente el significado
de lo que entiende por una institucion. Asi, siguiendo a Peter A. Hall, entendemos
por instituciones a “/os procedimientos formales e informales, las rutinas, las
normas y las convenciones incrustadas en la estructura organizacional de la
sociedad politica o economia politica. Desde esta perspectiva, /as instituciones van
desde las reglas de un orden constitucional o los procedimientos ordinarios de la
burocracia hasta las convenciones que gobiernan el comportamiento sindical o las
relaciones banca-empresa. En general, el institucionalismo historico asocia las
instituciones con las reglas o convenciones promulgadas por la organizacion
formal’ (1998: 17).

Definicion general que puede complementarse con la que proponen Steinmo,
Thelen y Longstreth, para quienes las instituciones son las estructuras que
articulan las organizaciones formales, asi como las reglas y procedimientos
informales que norman la estructura de conducta de los actores: “Los
institucionalistas estan interesados en el rango completo de instituciones estatales
y societales que conforman la manera como los actores politicos definen sus
intereses y estructuran sus relaciones de poder con otros grupos. Asi, en esta
definicion estan claramente incluidas caracteristicas del contexto institucional tales

como las reglas de la competencia electoral, la estructura de los sistemas de

3Esta distincion también me parece relevante para los objetivos de esta investigacion: el NIH debe
demostrar su potencialidad cientifica para explicar satisfactoriamente fendémenos significativos del
pasado, en una region espacial y temporalmente definida, pero también debe proporcionar una
herramienta para el analisis contemporaneo y prospectivo-predictivo de todo discurso con
pretensiones de ciencia.
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partido, las relaciones entre diversas ramas del gobierno y la estructura y la

organizacion de actores economicos como [os sindicatos” (1992: 2).

Existen diversas instituciones, formales e informales, bajo la forma de leyes o de
rutinas, de codificaciones o de valores que actian como restricciones o
condicionantes a la accion de los sujetos sociales en diversos planos y niveles. Se
trata de distintos 6rdenes institucionales que ejercen influencia o determinacion

sobre la accion social en cada uno de esos diversos planos.

Por una parte, hay un orden institucional correspondiente a grandes
acontecimientos o procesos sociales que influyen sobre la formacion o el
surgimiento de las instituciones y que, por ello, condicionan las politicas publicas;
se trata de fenOmenos cruciales como una situacion de gran prosperidad
econdmica o, por el contrario, de una crisis, una guerra, una revolucién o un
proceso importante de reforma politico-social. Cualquiera de estos fendmenos es
determinante para el éxito de una idea o de un proyecto que se convierte en

politica institucionalizada.

Por otra, encontramos a las distintas clases, estratos, grupos sociales, asociaciones
formales e informales de individuos, grupos de presién, quienes actian politica y
socialmente en coaliciones de diversa indole que se establecen entre sectores de
industriales o comerciantes, empresarios agricolas y terratenientes, financieros,
trabajadores urbanos y campesinos, etc., quienes se encuentran representados a
través de partidos politicos, grupos de presion, sindicatos, incluso en organismos
internacionales que en nuestros dias desempefian un papel cada vez mas
importante dentro de las fuerzas que influyen en la toma de decisiones de los
lideres politicos al frente de los gobiernos nacionales. Este orden institucional actda
en un nivel méas particular que el anterior sobre los factores que llevan a favorecer
una politica publica, pero corresponde todavia a una dimension macro social que

requiere, desde luego, ser explicada.
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Por ultimo, tenemos otro orden institucional que se distingue de los otros por su
mayor grado de proximidad con los tomadores de decisiones al momento de
adoptar distintas politicas. A este nivel, mas bien micro social, pertenecen tanto los
arreglos institucionales al interior del Estado, como las llamadas comunidades de
discurso. Los primeros son sistemas o procedimientos de reclutamiento y de
movilidad de las burocracias y de la clase politica de un pais, que son quienes
ocupan ciertos puestos clave dentro del aparato estatal. Las segundas, son
organizaciones encargadas de generar ideas o proyectos de politica publica a partir
de los cuales los tomadores de decisiones eligen, de acuerdo a sus preferencias;
aqui aparecen las asociaciones de idedlogos o profesionales de las ideas que
establecen prescripciones sobre las politicas gubernamentales, las escuelas, las
universidades o los claustros académicos dedicados a producir profesionalmente
las ideas o bien los llamados think tanks que de manera expresa son creados por
el poder gubernamental para reflexionar sobre distintos aspectos de las politicas
publicas, incluso también ciertas comisiones ad hoc establecidas para elaborar una

propuesta gubernamental concreta.

En cuanto a la definicion de los actores sociales, es menester diferenciar a los
individuos o a los grupos de la sociedad con relacion al Estado y sus
representantes. Los primeros interactian o intercambian entre si, en condiciones
de igualdad, sobre la base de preferencias o valores que les conducen a la
basqueda de su interés individual o grupal, en cambio los representantes del
Estado lo hacen a partir de una autoridad legal, constituida a través de diversos
procedimientos que no siempre se asemejan al mercado, y que goza de las
facultades y atribuciones suficientes para imponer una decision sobre el conjunto

de la sociedad.

“El Estado moderno es definido como una organizacion e institucion dotada de

poder, economico y politico, para imponer el marco de obligaciones, regulaciones y
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restricciones a la vida social y al intercambio economico. Es decir, define el campo
de lo permitido y lo prohibido y genera las estructuras de incentivos y/o
desincentivos para que los individuos se involucren en el intercambio y en la
busqueda de la cooperacion... El Estado es una tercera fuerza que coercitivamente
impone las reglas del juego a los individuos... Pero el Estado también es, al mismo
tiempo, un actor y protagonista directamente involucrado en el proceso economico

y politico” (Ayala Espino, 2004: 32, 72)*

Esa organizacion que llamamos Estado tiene, por tanto, la capacidad de disefiar y
crear instituciones de diversa indole que funcionan precisamente como “reglas del
juego” (ibid.: 42). Dentro de esas instituciones, nos interesa la atribucion estatal
para disefiar y crear las politicas sociales, imponiéndolas o estableciéndolas como
un marco obligatorio para el resto de los individuos o grupos que componen la
sociedad. No obstante, la accion estatal, como se dijo, est4d acotada por las
instituciones que ya hemos definido para los efectos de este trabajo: las
coaliciones politicas, las ideas y los arreglos institucionales que se producen al

interior del Estado.

Ahora bien, el papel del Estado como actor puede entenderse de diversas
maneras, de las cuales dos nos parecen las mas adecuadas para acotar su
funcionamiento. En primera instancia, el Estado puede definirse como una
estructura burocratica cuyos intereses son los de incrementar su control sobre un
presupuesto y un conjunto de funciones crecientes, incluso mas alla de lo que
podria considerase como necesario o eficiente. En segunda, el Estado es una

organizacion cuya funcion primordial es la de proporcionar bienestar (a la manera

“ “E| papel Del Estado es peculiar porque establece las estructuras de incentivos que afrontan los
agentes privados en sus relaciones, ordenando o prohibiendo algunas acciones por medio de la ley,
cambiando los precios relativos por la via del sistema tributario, facilitando las transacciones e
imponiendo la participacion* (Przeworski, 2000: 270).
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de los bienes publicos®) a la sociedad, la politica social forma parte de ese
bienestar. (Ayala Espino, 2004: 40)

A lo largo de la exposicion de los resultados de esta investigacion, trataremos de
explorar la accidn del Estado en esos niveles: como organizacion privilegiada que
tiene la capacidad de establecer politicas sociales que constituyen, a su vez, un
marco institucional que regula la accién individual y de grupo dentro de la
sociedad; como actor que intenta satisfacer sus propios intereses, beneficiandose
de su poder de establecer normas al resto de la sociedad; y, como entidad

responsable de producir y proporcionar bienestar a través de las politicas sociales.

Esta tarea de producir el bienestar social, por parte del Estado, funciona sobre la
base de los principios de la accion colectiva. Como el comportamiento maximizador
de los individuos no necesariamente es bueno para toda la sociedad, se requiere la
coordinacion de las acciones individuales a través de las instituciones que permitan
un ambiente cooperativo y beneficioso para todos. (Ayala Espino, 2004: 45;
Przeworski, 2000: 268)

“El Estado juego un papel decisivo para inducir a los individuos a participar en
accliones colectivas como un arbitro o tercera fuerza que fija, vigila y, en ultima
instancia, obliga coercitivamente al cumplimiento de las reglas, indispensables para

un juego cooperativo...” (Ayala Espino, 2004: 46).

De esta intencion general del Estado por beneficiar a todos no debe pasar
desapercibido que, en los hechos, los tomadores de decisiones afectan a los
distintos actores individuales y grupales de manera desigual, beneficiando méas a

unos que a otros o permitiendo que prevalezcan los intereses de unos por encima

® Segln Przeworski, los mercados deberfan asignar los bienes privados en tanto la tasa de
rendimiento privada no se desvie de la tasa social y el Estado proporcionar bienes publicos, facilitar
las transacciones, corregir las externalidades y regular los monopolios (2000: 263-264).
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de los otros. Este resultado concreto es la consecuencia del marco institucional
dentro del cual actua el estado, asi como de la blusqueda de sus propios intereses.
(Ibid.: 49 y 59)

1.3.2 Las relaciones entre instituciones y actores

Tenemos asi definidas a nuestras instituciones (coaliciones politicas, ideas vy
estructuras estatales) y a nuestros actores (los tomadores de decisiones al nivel

del Estado). (Como se dan las relaciones entre ambos niveles?

Una representacion didactica de esta relacion la proporciona Lee (1989: 152). Los
actores estan representados por los lideres politicos de cada época, condicionados
por restricciones que se definen, metaféricamente, como una serie de anillos
concéntricos. En el centro del proceso se encuentra el individuo o lider con sus
ideas o preferencias y los anillos expresan las distintas restricciones institucionales
segun su grado de condicionamiento o de aproximacién a los procesos que

determinan la toma de decisiones (politicas publicas).

“Imaginen una serie de anillos concéntricos, con los grandes arreglos sociales en la
parte exterior, con las mentalidades de los lideres hacedores de politicas en el
centro y con las principales capas del sistema politico en medio de ambos. Los
aniflos representan conjuntos de actores, contextos institucionales, o localizaciones
de presiones, restricciones y valores, todos estan acomodados mas o menos
dependiendo de sus proximidad al punto central de decision en una estructura

nacional de poder.”

Lee se pregunta qué es lo que tiende a prevalecer de esta relacion al momento de
la toma de decisiones, si las instituciones (las mentalidades colectivas dominantes,
las burocracias, las coaliciones politicas) o los individuos. El se inclina por los

segundos: son los lideres politicos quienes deciden convertir una idea en una
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politica publica especifica porque a través de esta forma de eleccion se garantiza
una mayor autonomia del Estado frente a la sociedad. Para llegar a esta conclusion
descarta diversas posibilidades en sentido contrario. Analizando el modo como se
aceptaron las ideas keynesianas en diversos paises en los afios 30’s, sefiala que la
mentalidad dominante era conservadora y no apuntaba en favor del cambio, sin
embargo éste se dio. Por su parte, en el plano politico constata que los gobiernos
siguieron politicas expansionistas al margen de los partidos de origen, por lo que
las coaliciones no predominaron. Tampoco fue determinante el papel de las
burocracias en su capacidad de innovacion o resistencia al cambio, puesto que, en
el contexto de la crisis de 1929, se impusieron las posiciones de lideres fuertes de
la época; lo mas que pudieron hacer los intereses de las burocracias fue hacer mas
lento el proceso de innovacion. De cualquier forma, las politicas expansionistas no
se profundizaron, lo que se debi6 a que dichos lideres querian defender la
autonomia del Estado frente a otros poderes, como una forma de balancear la
relacion entre Estado y sociedad y como una manera de hacer menos vulnerable la
capacidad de actuar y tomar decisiones del Estado frente a los otros poderes
politicos y sociales constituidos. El autor plantea una concepcién negativa de la
autonomia, que no se refiere a la capacidad de hacer o de intervenir como se le
concibe ordinariamente, sino a una estrategia defensiva (freedom from) frente a

un posible debilitamiento del Estado (152-168).

Asi: “Mi argumento podria ser construido como una elaboracion de ese punto:
mientras que una politica protokeynesiana habria implicado un incremento en el
poder de los Estados democraticos en los afios 30's, habria provocado una
disminucion de sus autonomias; e€sos eran los términos del intercambio que

percibieron los lideres y de los cuales se evadieron” (168).

De la posicion de Lee no se desprende que el conjunto de factores institucionales
gue se ubican en los anillos intermedios y exteriores fuera inocuo o irrelevante

para explicar las decisiones de los lideres, pero si se establece una solucion nitida
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al dilema institucionalista de la relacion individuo-estructura: son los individuos los
hacedores de las politicas publicas sobre la base de preferencias que expresan el
interés y la identidad del Estado; las instituciones en sus diversas instancias
ejercen un cierto grado de condicionamiento o de restriccion en el proceso de
eleccion y de innovacion de las politicas, pero su origen es a fin de cuentas un

resultado de la toma de decisiones de los individuos o lideres politicos.

¢Pero cual es entonces de manera mas precisa el papel de las estructuras o de las

instituciones frente a la toma de decisiones de los lideres politicos?

1.3.3 Path dependence, coyunturas criticas y beneficios crecientes

El enfoque del NIH parte de distintas perspectivas para dar respuesta a esta
interrogante, como lo veremos en adelante, pero hay una tematica que esta
presente en la mayor parte de los diversos estudios: el concepto del llamado path
dependence y sus subproductos: el concepto de las llamadas coyunturas criticas

(critical junctures) y de los beneficios crecientes (increasing returns).

Esta forma de interpretar las politicas publicas, desde el punto de vista del NIH,
parte de una idea que puede parecer muy simple, mediante la cual autores como
Skocpol o King (Peters, 1999: 63) consideran que cuando una institucién esta
formandose o cuando una politica da inicio, este hecho tendra consecuencias

duraderas y determinantes sobre las politicas futuras.

“Se argumenta en este enfoque que una vez que los gobiernos realizan su eleccion
institucional y de politicas en un area de politica determinada los patrones creados
persistiran, a menos que exista una fuerza suficiente para remontar la inercia
creada en el establecimiento del programa, esto es lo que el institucionalismo

historico refiere como path dependence’ “ (Peters,1999: 64).
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El concepto del path dependence no es privativo del NIH, puesto que ha surgido
de otros andlisis en el campo de la tecnologia y de la economia, para extenderse al
estudio del efecto de las ideas y de las normas culturales sobre el comportamiento
de los individuos y de las organizaciones. Pero es un concepto central en el
enfoque neoinstitucionalista histérico cuando estudia el papel de las instituciones
en el terreno de las politicas publicas, puesto que se considera que ahi es donde
los arreglos institucionales, una vez consolidados, tienden a ser mas persistentes

(Pierson, 2000).

El estudio de los efectos inerciales de las instituciones o path dependence es una
forma de analisis institucionalista en donde el énfasis cognitivo esta depositado en
los procesos histéricos (tiempo y secuencia de los acontecimientos) que llevan al
surgimiento de las instituciones, a su consolidacibn o retroalimentacion v,
consecutivamente, a su transformacion. Contrariamente a lo que podria sugerir
una interpretacion simplista de esta tematica enfocada a la inercia institucional, el
path dependence desde el punto de vista del NIH pretende esquivar una
explicacion determinista de las relaciones institucién-actores vy, aunque
particulariza los elementos de continuidad que estan presentes en las funciones de
las instituciones, lo hace bajo el supuesto de que los procesos que caracterizan el
funcionamiento de las politicas publicas estan basados en el conflicto de intereses
entre los actores y de que al interior de los arreglos institucionales subyace la
semilla de su propio cambio. De este modo, el enfoque NIH deberd estar
interesado en explicar tanto los factores de disefio y creacion institucional, de
estabilidad y continuidad, asi como de destruccion y sustitucion de las instituciones
(Thelen, s.f.)

Los factores de creacion o surgimiento institucional provienen de lo que se ha
denominado como coyunturas criticas. El argumento basico se refiere a una

situacién de cambio basada en discontinuidades o interrupciones de los procesos
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sociales que tienden a convertirse en momentos fundacionales para explicar los
procesos de creacion de nuevas instituciones y estructuras politicas (Collier, 1992:
2-3). Se trata de momentos en que los actores relevantes, en nuestro caso los
tomadores de decisiones, tienen la posibilidad de seleccionar distintas trayectorias
en tal o cual rumbo dentro de una determinada gama de opciones y donde, por
tanto, la sociedad puede evolucionar en diversas direcciones. No obstante, una vez
que se elige una trayectoria 0 “senda de desarrollo” resulta muy dificil modificar la
ruta, como resultado del efecto inercial que esto conlleva, es decir, el costo que
implicaria modificar el camino y, adicionalmente, por los beneficios crecientes que
se generan al mantenerse dentro de ese sendero (Thelen, s.f.: 19-20; Pierson,
2000: 251-252).

Los llamados beneficios crecientes, como se puede observar, nos dan cuenta de
los momentos de estabilidad y continuidad institucional. Este fendbmeno es el factor
mas importante que explica el origen de esa resistencia al cambio institucional o
esa tendencia a reforzar las estructuras institucionales ya existentes, como
resultado de ciertos beneficios relativos que se generan por el hecho de continuar
en un mismo camino y no por uno alterno. Se crea una especie de circulo virtuoso
entre la ruta que siguen los acontecimientos y los beneficios que implica para los
actores acomodarse a esta tendencia, lo que a su vez refuerza la ruta elegida. Los
procesos que generan los beneficios crecientes poseen ciertas caracteristicas
particulares: son impredecibles, porque al momento en que se presentan las
alternativas a seguir (coyuntura critica) existe la posibilidad de optar por cualquiera
de ellas; son inflexibles, en el sentido de que una vez escogida la ruta es cada vez
mas dificil modificarla; otros eventos accidentales pertenecientes al momento del
desenlace no se cancelan sino que pueden reaparecer en coyunturas criticas
futuras; las consecuencias que resultan de una coyuntura critica podrian incluso
generar menores beneficios que si se hubiera escogido una alternativa (Pierson,
2000: 253; Thelen, s.f.: 19-20).
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En cuanto a la desarticulacion y cambio institucional, el NIH no ha generado aun
una explicacién conceptual, sino sélo algunas claves. La inercia institucional y los
beneficios crecientes que conlleva para los distintos actores, no los afectan de
manera proporcional sino que lo hacen mediante la distribucién desigual de poder
entre todos ellos, de tal suerte que unos son ganadores y otros perdedores. Sin
embargo, estos ultimos se acomodan a la tendencia inercial, lo que en principio
refuerza a las instituciones establecidas, pero al mismo tiempo mantienen sus
intereses de manera oculta o0 embozada (vested interest) lo que les puede permitir
manifestarlos nuevamente en una proxima coyuntura critica. Para decirlo en los
términos de Kathy Telen, el cambio institucional proviene de los mismos
mecanismos de reproduccion que abren el camino de la transformacion; los
mismos mecanismos, al menos algunos de ellos, que explican la estabilidad y la
reproduccion de las instituciones, contienen elementos de su desarticulacion y
cambio: “E/ saber como se construyen las instituciones proporciona intuiciones

tambiéen acerca de como se pueden deshacer’ (s.f.: 33).

Otra aproximacién a la idea de cambio institucional nos habla de situaciones en las
que una importante transformacioén socio-econémico provoca un cambio politico en
las clases y en las alianzas sectoriales que, a su vez, producen transformaciones en
el sistema de partidos y en el régimen politico. En este marco, se crean nuevas
instituciones y arreglos politicos que toman una dinamica propia con una gran
influencia sobre cambios politicos subsecuentes. La parte medular del argumento
seflala que una vez que se establecen las nuevas instituciones surgen rigideces
institucionales, costos ocultos e intereses embozados que propician la tendencia a
perpetuar las estructuras existentes o a resistirse ante otro cambio fundamental.
No obstante, existe la posibilidad de que un nuevo cambio socio-econémico pueda
provocar nuevas presiones sobre las instituciones existentes (Collier, 1992: 2-3).

Como se dijo mas arriba, dentro del campo de las politicas publicas el efecto
inercial suele ser mas persistente, razén por la que el tema del path dependence

es tan relevante. Lo fundamental es que, en politica, se presentan 4 procesos que
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son cruciales para entender el funcionamiento de las instituciones y las politicas
publicas: la situacidbn de los llamados equilibrios mdltiples, en donde ciertas
condiciones iniciales pueden dar lugar a diversas consecuencias politicas; el
fenbmeno de la contingencia, que implica que pequefios eventos pueden tener
consecuencias duraderas si se presentan en el momento justo; el fendmeno del
papel critico de tiempo y secuencia (coyuntura critica), en donde la ocurrencia de
ciertos eventos puede ser crucial porque los eventos que se desencadenan al inicio
de un proceso son mas impactantes que cuando se producen mas adelante; vy, la
Inercia, esto es, cuando una situacion de beneficios crecientes se establece, los
siguientes procesos se retroalimentan para establecer un equilibrio muy resistente
al cambio. Estos temas son pilares dentro del NIH porque la historia es
fundamental para poder observar de qué manera se van desplegando ciertos
procesos politicos a lo largo del tiempo y porque estos procesos politicos se
encuentran incrustados en instituciones (reglas formales o informales, estructuras
politicas o normas). Dicho de otra forma, el NIH esta preocupado por los
momentos criticos, por el desarrollo de secuencias distintivas y por las rigideces
que hacen dificil escapar a los actores sociales de rutas establecidas (Pierson,
2000: 263-264).

La siguiente cuestion es: ;Cudles son las caracteristicas de las instituciones de las
que estamos hablando y por qué son relevantes para explicar las politicas

publicas?

1.3.4 Arreglos institucionales, coaliciones politicas, comunidades de

discurso
Con base en la aportacién de algunos estudios paradigmaticos dentro del NIH a los

que ya hemos hecho mencion con anterioridad trataremos de inferir la existencia

de las instituciones o, mas bien, de los 6rdenes institucionales que serviran de
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base para la investigaciéon que hemos realizado acerca del origen del Seguro Social

en México.

Comencemos con un trabajo de Margaret Weir (1989: 53-86). La autora participa
en la discusion acerca del papel que desempefian ciertos arreglos institucionales
dentro del Estado y de la administracion publica, asi como las coaliciones politicas,
en la innovacién y disefio de politicas publicas. Insertdndose dentro del analisis del
impacto institucional del keynesianismo en Estados Unidos y Gran Bretafa, la
autora se pregunta sobre las causas que llevaron a ambos a desarrollar ese tipo de

politicas en distintos periodos. Segun ella habria dos posibles respuestas:

1) La existencia de ideas innovadoras no es suficiente para innovar las politicas
publicas, es necesario que existan arreglos institucionales que faciliten o que
obstaculicen el cambio y la innovacion dentro de las estructuras del gobierno;
por ejemplo, /os procedimientos para seleccionar a las personas que ocupan los
puestos clave. También es necesario analizar el papel de los lideres nacionales

y su capacidad para elegir entre opciones estratégicas.

2) El papel de /as coaliciones politicas es fundamental para impulsar u obstaculizar

la innovacion de las politicas.

La segunda posibilidad por si sola no es convincente para la autora, ya que las
evidencias muestran que los posibles beneficiarios del keynesianismo no lo
suscribieron inicialmente a pesar de que su posicidbn econdmica los deberia mover
en esa direccion. Por lo que le parece mas pertinente la primera posibilidad,
aungue con un matiz muy importante: los arreglos institucionales, en este caso los
métodos de seleccion de funcionarios del més alto nivel, son los que permiten o
inducen la innovacion en las politicas, pero para ser duraderas requieren del apoyo

de coaliciones politicas.
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Segun Winch (1989: 119), la posicién de Weir coincide con la de Theda Skocpol
quien también considera que las coaliciones son menos relevantes que las
“estructuras constituidas del Estado” y que los “legados preexistentes de politicas
publicas”, las causas que determinan la aplicacion de una idea en las politicas
publicas son las diferencias en las “capacidades estatales” y las “tradiciones

politicas”.

Esta tesis puede fortalecerse incluso si observamos con detenimiento las
argumentaciones de quienes estarian a favor de la segunda opcion, esto es, de las

coaliciones politicas como el aspecto determinante.

Tal es el caso de Gourevitch, para quien el problema de esclarecer cOmo una idea
se convierte en politica esté vinculado con dos cuestiones basicas: el analisis de los
tomadores de decisiones (los individuos) a quienes también identifica con los
lideres de la época; y el contexto politico mas amplio que permitio que la
preferencia de algunos individuos se convirtiera en politica publica (1986; 1989:
88).

Los actores individuales son los politicos responsables de movilizar el consenso a
favor de sus decisiones y que detentan un poder que les confiere ocupar una
posicién acotada por determinados arreglos institucionales formales o informales,
mientras que el mencionado contexto politico o las coaliciones politicas se refieren
a la posicion que detentan los trabajadores, los empresarios o los profesionistas de
acuerdo a una posicion influyente que deriva de su situacion econémica, que es la
que determina mayormente sus preferencias, aunque también son influidos por la

ideologia econdmica, la religion, la etnicidad o la lealtad politica a un partido.

Estos actores no pueden actuar solos y por eso requieren establecer alianzas; los
actores politicos y econémicos interactian y se filtran a través de las instituciones

existentes. Esas coaliciones generalmente implican diferentes alianzas, por ejemplo
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entre la clase trabajadora, a través de los sindicatos, y los sectores agricolas, tanto
campesinos como propietarios, pero incluso también entre estas clases y los
sectores empresariales dependiendo de que su posicion sea mas 0 mMenos
progresista o conservadora. De estas alianzas, segun el autor, surgen las
preferencias a partir de las cuales elige el lider o actor principal que toma las
decisiones que llevan a la instauracion de una politica publica (Gourevitch, 1989:
89). Las preferencias, a su vez, estan determinadas por grandes acontecimientos

COMO una gran crisis 0 una guerra.

Asi tenemos, por ejemplo, que la Crisis del 29 llevd a cuestionar el pensamiento
ortodoxo por parte de los actores econdmicos, mientras que los politicos también
buscaban alternativas que pudieran responder al malestar entre los votantes,
grupos de interés, lideres de partido, etc. Entonces se comenzaron a establecer
coaliciones a favor del cambio (en este caso a favor de politicas de administracion

de la demanda) (Gourevitch, 1986; 1989: 93-96).

Por otro lado, segun el propio Gourevitch, los actores que son encargados de
tomar decisiones son afectados por la manera como se van agregando sus
intereses a través de otras instituciones como son las reglas, los procedimientos y
las burocracias, las cuales inciden sobre la distribucion del poder: “Los arreglos
institucionales moldean las relaciones de poder entre los actores sociales” (102).

Estas instituciones pueden tener un efecto considerable sobre la politica resultante.

Asi, tenemos una especie de doble pinza que influye en la conformacion de las
coaliciones las cuales, a su vez, determinan el éxito de tal o cual preferencia: las
coaliciones se forman o reconforman a la luz de grandes procesos, pero las

instituciones existentes, reglas, procesos, burocracias, afectan la distribucion de
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poder dentro de la coalicion, favoreciendo mas a unos que a otros. El resultado es

la eleccién de la politica.®

Si bien es bastante claro que la posicion de Gourevitch enfatiza el papel de las
coaliciones en el proceso de eleccion e innovacion institucional por parte de un
lider, de su analisis general se desprende que la coalicibn en si misma esta
decantada por un proceso institucional que afecta la distribucion de poder entre las
diferentes preferencias y que viene a determinar el resultado final. Ese proceso es

el arreglo institucional al interior del Estado que argumenta Weir.

Asi, me parece que nos encontramos frente a una combinacion de efectos
institucionales, en dos 6rdenes distintos, que condicionan tanto la innovacion y el
disefio de politicas como su estabilidad, duraciobn o permanencia. Son dos
funciones u drdenes institucionales complementarios pero claramente
diferenciados: las instituciones que actuan en un nivel mas directo, arreglos
institucionales al interior del Estado, son fundamentales para explicar la innovacion
y el disefio de politicas, mientras que las instituciones que operan en un nivel
intermedio, /as coaliciones politicas, son centrales para explicar la duracién o la

vigencia de dichas politicas.’

® Gourevitch ilustra su argumento con la Republica de Weimar en donde existi6 la intencion de
experimentar con nuevas politicas a través del apoyo de nuevas coaliciones, pero que se vieron
impedidas por el sistema judicial, por el ejército y por la burocracia existentes (101-102).

" Asi, retornando al argumento de Weir, se puede explicar por qué en la Gran Bretafia la rigidez de
la estructura de la administracion publica, en la que predominaba el Tesoro, evitd la aceptacion
inicial del keynesianismo, situacién que solo se modificé con la 2nda Guerra Mundial, cuando dicho
Ministerio perdié toda su preeminencia porque surgieron nuevos y mas numerosos cuadros
administrativos que resultaron ser keynesianos en gran medida. Al término de la Guerra, el Tesoro
recuperd su posicion de poder pero para entonces ya se habia adoptado el keynesianismo como
ideologia oficial y se habia generado un consenso general y una ausencia de oposicion en torno
suyo por parte de las organizaciones politicas. El keynesianismo duré a lo largo de las mas de dos
décadas posteriores, gracias a esa gran coalicion politica conocida como pacto de la posguerra. En
Estados Unidos, la mayor flexibilidad y descentralizacion en la estructura de la administracion
publica permitié el surgimiento temprano de acciones protokeynesianas (politicas orientadas al
mayor gasto publico y el empleo), las cuales continuaron hasta la Guerra. Hasta este momento se
mantuvo la presencia del keynesianismo en la administracion publica, pero las coaliciones politicas
(senado, empresarios y granjeros) no la respaldaron con la intencién de evitar el fortalecimiento del
gobierno, por lo que dejé de dominar durante varios afos.
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Cabe hacer notar que, en esta interpretacion, las ideas o preferencias de los
individuos o tomadores de decisiones estan dadas. Los arreglos institucionales al
interior del Estado y las coaliciones politicas influyen sobre la innovacion y la
duracion de las politicas, favorecen u obstaculizan su institucionalizacion, pero no
su contenido. En este terreno, la influencia de las comunidades de discurso es mas
relevante para entender como se elige una idea y codmo se establece el vinculo
entre la idea, su contexto y el lider tomador de decisiones, también en el nivel

micro.

Desde la perspectiva del NIH, la obra de Wuthnow es la que nos indica con mayor
claridad la manera como ciertos procesos contextuales de tipo macro se entrelazan
con los procesos de elaboracion de una cultura o de una mentalidad para dar lugar
a distintos arreglos institucionales que él define como la articulacion entre un
discurso y su entorno social. Como ya se mencioné mas atras, la peculiaridad del
trabajo de Wuthnow consiste en que su analisis comparativo no se refiere a la
funcion de un conjunto de variables a través de distintos paises, sino a la
comparacion de tres procesos histérico-culturales diferentes: La Reforma, La

Ilustracion y el socialismo europeo

El concepto de la articulacion se refiere al “estudio acerca de las formas en que las
condiciones soclales de cada periodo hicieron posible la innovacion cultural, de /las
variaciones en la manera en que cada movimiento (como portador de su propia
ideologia distintiva) se institucionalizo dentro de diferentes sociedades, y de las
formas en que las ideologias resultantes se conformaron y al mismo tiempo

trascendieron sus entornos especificos de origen’ (6).

Wuthnow propone una ruta metodoldégica para comprender el problema de la

articulacion y su efecto sobre los arreglos institucionales. Especificamente, se trata
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de tres procesos: /as condiciones del entorno, los contextos institucionales y las

secuencias de la accion.

“Las condiciones del entorno se refieren a los contornos sociales, culturales,
politicos y economicos mas generales del periodo que se estudia”. Condiciones
demogréficas, ciclos econdémicos, conflictos politicos nacionales o internacionales,
etc. Estas condiciones proporcionan los recursos necesarios para que surja un
movimiento de innovacion cultural y constituyen lo que hemos definido como los
contextos mas amplios que determinan las ideas o preferencias de los individuos y

gue se describen en el siguiente apartado.

“Los contextos institucionales son los arreglos o las condiciones mas inmediatas en
las cuales dichos recursos estan moldeados”. Se refieren a situaciones
organizacionales que tienen que ver con el poder, con el financiamiento y con las
personas que intervienen en la creacion y diseminacion de una ideologia, esto es,
comunidades de discurso. escuelas, universidades, sociedades, academias,

periodicos, agencias gubernamentales, partidos politicos.

Finalmente, las secuencias de la accion son los comportamientos especificos de los
productores y consumidores de la cultura asi como las decisiones de
patrocinadores, censuradores, lideres politicos y todos aquellos que afectan el
comportamiento de los productores de cultura y sus audiencias. La tesis es que
esta forma de accion individual influye cotidianamente sobre la relevancia de las
ideas, etc. a lo largo de todo el tiempo que lleva el que se establezcan este tipo de
arreglos institucionales, es por eso que se habla de secuencias de la accién a

través de las cuales se van construyendo paulatinamente dichos arreglos (6-8).

Estos tres procesos se pueden entender también como: /a produccion de /as ideas
0 cultura por parte de sus autores, /a seleccion de estas por parte de las

comunidades implicadas, esto es los propios productores, asociaciones, etc. y /a
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institucionalizacion de esas ideas como mecanismos rutinizados que reproducen la
idea o cultura gracias a la estabilizacion de tradiciones, estructuras de
diseminacion, opiniones en los medios, acceso a los recursos, esquemas de

recompensas y estimulos (10).

Siguiendo la linea de Wuthnow y de Peter A. Hall, autores como Skocpol y
Rueschemeyer han promovido el estudio de las relaciones entre conocimiento
social y politicas publicas desde una perspectiva neoinstitucionalista. Sus
resultados nos permiten ubicar el problema de la articulacion en el contexto de las

politicas sociales que es lo que nos preocupa de manera particular.

Los autores se colocan claramente en oposicion de las tesis que favorecen la
preeminencia de las coaliciones politicas en el proceso de eleccion institucional;
cuestionan la tesis de que las politicas sociales (refiriéndose al periodo de 1850 a
1920), sean resultado de la respuesta de las clases dominantes ante las demandas
de las clases dominadas; piensan que este argumento pasa por alto que en el
proceso de seleccién de politicas sociales surgio un aparato estatal burocratizado
en el que se ubicaban grupos de oficiales o servidores publicos independientes de
los grupos econdmicos dominantes. Incluso los partidos politicos de ese momento
muestran esa autonomia. De igual manera, consideran que el andlisis de clase
pasa por alto la importancia que van a cobrar los usos del conocimiento y el papel
que van a desempefiar tanto las instituciones como las élites portadoras de

conocimiento, las cuales adquirieron autoridad en estos terrenos (1996: 5).

Para ellos, lo mas importante para el analisis del surgimiento de las politicas
sociales modernas fue la relacion entre esas instancias portadoras de conocimiento
y la burocracia que las disefid e implement6. De hecho, consideran que las
politicas sociales no surgieron por la influencia directa del capital, ni del trabajo,
sino por “terceras partes” que fueron o bien los lideres de la época (Lloyd George,

Churchill o Bismarck) o los propios servidores publicos (1996: 6).
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Ahora bien, la pregunta central de este apartado es, por un lado, de qué manera
se constituyen esas instituciones que crean las ideas o la cultura y que influyen
sobre la eleccion y el disefio de las politicas sociales y, por otro, cual es la relacion
o la influencia de esas comunidades sobre los lideres o responsables de la toma de
decisiones. Los estudios de caso que se ofrecen en los trabajos compilados por

Skocpol y Ruschemeyer plantean diversas respuestas a estas interrogantes.

Una aproximacion al problema la plantean el propio Rueschemeyer y Van Rossem
(1996: 117-162) al analizar comparativamente el caso de la Fabian Society en
Gran Bretafia y de la Verein Fur Sozialpolitik en Alemania. Abstrayéndonos en
buena medida de las particularidades de los casos estudiados, los autores parecen
indicar que las ideas de reforma social surgieron en ambos paises en el contexto
de grandes transformaciones histéricas tales como el proceso de industrializacién
de finales del siglo XIX y principios del siglo XX, para Gran Bretafa, y de la
construccion del Estado nacional alemén de finales del siglo XIX, en el segundo
caso. En esa época se inscribe la institucionalizacion de las ciencias sociales en
universidades, asociaciones o clubes, con un grado mayor o menor de
profesionalizacion y especializacion, con un caracter académico-cientifico y de

acuerdo a caracteristicas nacionales especificas.

Asi, de acuerdo a Rueschemeyer y Van Rossem, y con las salvedades de cada caso
histérico, habria dos rutas posibles para que el conocimiento académico-cientifico
que se produce en diversas instituciones pueda influir en la preferencia de los
lideres politicos y en la eleccion de politicas puablicas: a) cuando dichas
instituciones estan directamente vinculadas con el Estado, en tanto centros de
formacion de sus cuadros burocraticos (como fue el caso de la Verein Fir
Socialpolitik) o productores de ideas expresamente encargadas por el mismo; vy, b)
cuando las instituciones en cuestion o sus exponentes son independientes pero

guardan una relacion estrecha con los gobernantes o tomadores de decisiones,
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sean estos los propios lideres o bien los legisladores o miembros de un parlamento
en el momento de aprobar una ley o reglamento que incide en una politica publica

(como sucedié con la Fabian Society).®

El vinculo entre el Estado y las organizaciones productoras de conocimiento es
fundamental, porque cuando estas Uultimas se especializan como centros
académicos y cientificos independientes, pierden su capacidad de influir
directamente en las politicas para dar lugar a que sean otros los factores
institucionales, como las coaliciones o las estructuras de la burocracia, los que

determinan las preferencias, asi como el disefio y la eleccidén de politicas.

Estas afirmaciones parecen corroborarse con la posicion de Schweber (1996: 163-
200) quien realizd un estudio particular sobre la temprana legislacion en materia
de politica para atender los efectos del desempleo en Estados Unidos y Gran
Bretafia, arribando a las mismas conclusiones sefialadas en los dos parrafos
anteriores: en Estados Unidos se consolid6 el conocimiento social con la aparicion
de sistemas universitarios concebidos para desarrollar disciplinas académicas
independientes, mientras que, en el periodo estudiado que va de 1880 a 1920,
Gran Bretafia mantuvo un caracter difuso en cuanto a la organizacion formal del
conocimiento, particularmente en lo que se refiere a la investigacion empirica la
cual no fue integrada a los sistemas universitarios que estaban mas concentrados
en la teorizacion social. En este contexto, los reformadores-cientificos britanicos
tuvieron éxito en su intencion de aprobar reformas sociales al nivel parlamentario,

mientras que los reformadores estadounidenses fallaron en su intento.

Otra caracteristica de las comunidades de discurso es que su influencia

institucional sobre los hacedores de politicas no actia de manera aislada de otros

8 Esta diferenciacién entre los sistemas universitarios de diversas sociedades occidentales como
Estados Unidos, Gran Bretafia, Francia, Alemania o Italia se encuentra mas desarrollada en el
ensayo Wittrock y Wagner (1996: 99-107).
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factores institucionales como los arreglos institucionales al interior del Estado o las
coallciones politicas, sino que actia en complementariedad o concomitancia con
ellos. Asi lo demuestra el trabajo de Schweber quien trata de explicar el éxito de
reformadores sociales tan importantes como William Beveridge, como resultado de
la relacion existente entre las circunstancias que permitieron difundir las ideas del
Welfare Statere y los mecanismos de reclutamiento de la burocracia en el gobierno

britanico de la época.

1.3.5 Grandes procesos socio-economicos Yy politicos

Los arreglos institucionales al interior del Estado, las comunidades de discurso y las
coaliciones politicas tienen la capacidad de explicar el surgimiento y la
permanencia de las politicas sociales, pero no tienen la misma potencialidad para
explicar el fendbmeno de la transformacion de las instituciones. Aqui, son las
grandes estructuras o procesos socio-econdémicos y politicos los que inciden sobre
los procesos de desarticulacion y cambio institucional, los que inducen la mutacién
de las preferencias y abren la posibilidad de nuevas configuraciones y arreglos
institucionales. En este punto existe un acuerdo general entre los institucionalistas

analizados.

Dicho de otro modo, un cambio importante en el contexto socio-econémico o
politico de una sociedad tiene efectos sobre el contenido de las preferencias y de
las ideas de los principales actores politicos, sobre sus intereses y, por tanto, sobre
la configuracion de las alianzas y coaliciones politicas; desde luego, también sobre
la estructura de la administracion publica y del gobierno. Por consiguiente, esa
gran transformacion en el contexto macro social puede hacer irrelevantes las
instituciones hasta ese momento existentes y abre la posibilidad de nuevas
configuraciones. Como se vio mas atras, las nuevas estructuras institucionales que
surgen de ese proceso de cambio tenderan a consolidarse y a permanecer en el

mediano y el largo plazo, pero siempre existe la posibilidad de que un nuevo
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cambio socio-econémico pueda provocar nuevas presiones sobre las estructuras y

las instituciones constituidas.

Asi, por ejemplo, la concepcion de politica econdmica que estaba expresada en la
obra de Keynes estuvo determinada por un conjunto de factores como la Gran
Depresion del 29, otra recesion en el periodo 1937-1938 y después por la
expansion econdémica de la Segunda Guerra Mundial. Todos estos acontecimientos
permitieron la difusibn y aceptacion entre los cuadros académicos Yy
gubernamentales de las ideas expuestas en la Teoria General, conformando un
cambio de mentalidad o de paradigma en una época en la que las ideas lograron
ser influyentes en la medida en que resumian sistematicamente y coincidian con
los vientos de cambio prevalecientes. No se tratd, en sentido estricto, de una
evolucion paralela de los grandes procesos historicos y de las ideas porque,
continuando con este ejemplo, hubo antecedentes prekeynesianos o0
protokeynesianos en la Gran Bretafia y en los Estados Unidos, durante el New
Deal, que no se consolidaron en esos momentos y que solamente recobraron su
actualidad a través de la teoria keynesiana una vez que se asentaron los grandes

acontecimientos ya descritos (Salant, 1989: 53-86).

Hacia la década de los 70's, en el siglo XX, un nuevo proceso de cambio vino a
modificar el estado de la economia a nivel internacional, aparecio el fenbmeno de
de la estanflacion, lo que abridé el paso a las modernas teorias monetaristas o
neoliberales que ya venian intentando ganar un lugar en la preferencia de los
académicos y de los gobernantes desde décadas atrds, sin tener éxito. No
obstante, el efecto de los nuevos problemas econdmicos permitié finalmente que
las tesis monetaristas sustituyeran al keynesianismo, al nivel de las ideas y de los
gobiernos (Hall, 1992: 90-113).

Otro ejemplo de la importancia de los grandes procesos de cambio en la sociedad

lo encontramos en la obra de Wuthnow, quien plantea el problema en términos de
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una interaccion entre las condiciones sociales mas generales y los entornos o
arreglos institucionales mas particulares, los cuales se reestructuran para que los
productores de la cultura se rednan con sus audiencias. Esta es una idea
fundamental para entender esta dimension del enfoque neoinstitucionalista
histérico: los entornos o contextos mas generales o particulares no generan o
influyen directamente las ideas o la cultura, sino que crean el espacio para que
estas confluyan con sus audiencias (los tomadores de decisiones en nuestro caso).
Concretamente, el autor ejemplifica esta hipétesis con el fendbmeno de la Reforma,
la llustracion, etc. diciendo que se tratd de movimientos sociales cuyo desarrollo
temporal y geografico dependi6é de una conjuncién de circunstancias entre las que
destacan la expansion econdmica de la época y el reacomodo de las clases o élites

gobernantes (1989: 9).

1.3.6 Las instituciones internacionales

Hay otros aspectos del analisis institucional que deben considerarse para tratar de
elaborar un marco analitico que sea util para entender las politicas de un pais
como el nuestro. El NIH se ha concentrado sobre todo en las dimensiones internas
0 nacionales del problema que hemos venido tratando, pero en algunas

experiencias el peso de la difusion internacional de las politicas es muy importante.

Las variables que se han desarrollado a lo largo de este capitulo pueden ser
suficientemente explicativas acerca del origen de las politicas publicas y, por
consiguiente, se aplican con mayor potencialidad al estudio de las experiencias
nacionales dentro de las cuales se gestaron dichas politicas. En cambio, cuando se
trata de paises que han desarrollado sus procesos de modernizacion o innovacion
institucional de manera tardia, con relacién a aquellos en donde se han gestado los
modelos originales de politica, el peso y la relevancia de las instituciones

internacionales puede ser muy importante.
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Asi, por ejemplo, el fendmeno del keynesianismo es relevante para el andlisis
institucionalista nacional cuando estudiamos el modo como se abrié paso en la
Gran Bretafia o en los Estados Unidos, pero puede resultar insuficiente para
interpretar el mismo problema en lugares como Francia o en los paises
escandinavos. Todavia mas limitado puede ser para explicar lo sucedido en paises
de capitalismo mas tardio como Alemania o Italia. Aqui, el papel de las
instituciones internacionales que se encargaron de difundir ciertas préacticas es
muy importante porque compiten en determinacion e influencia contra los

procesos internos.

Y estas aseveraciones que son relevantes para explicar la situacion de Italia,
Alemania, Noruega o Suecia con relacion al keynesianismo y la seguridad social,
también son cruciales para el caso de México, donde sus propias politicas de
seguridad social estuvieron y estan aun en la actualidad fuertemente influidas por
los avances institucionales que ya se venian desplegando en otros paises. La
innovacion politica que pudo significar internamente la aprobacion de la Ley del
Seguro Social y la creacion de una organizacibn como el Instituto Mexicano del
Seguro Social no era inédita en el mundo, para ese entonces ya existian
numerosos sistemas nacionales de seguridad social y era notoria una fuerte
corriente internacional que pugnaba por la generalizacion e institucionalizacion de

dichos sistemas en los lugares donde todavia no se habian establecido.

Los organismos internacionales actian como poderosos centros difusores de las
ideas y ejercen una gran influencia sobre las preferencias y sobre la eleccion de
politicas por parte de los tomadores de decisiones. Por estas caracteristicas,
encajan conceptualmente dentro de la configuracion institucional que hemos

definido aqui como comunidades de discurso.
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1.3.7 Sintesis del marco tedérico-analitico

A manera de conclusion, se presenta aqui un esquema de las diversas variables
presentadas a lo largo de este capitulo y que servirdn de marco tedrico-analitico
para el analisis de caso que representa esta investigacion, esto es, los origenes del

Seguro Social en México.

SE ANEXA ESQUEMA
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NUEVO INSTITUCIONALISMO HISTORICO Y POLITICAS SOCIALES

EFECTO SOBRE

FUNCIONES LAS POLITICAS
SOCIALES
Lideres/ Representar sus
|:> Tomadores de =)y Portadores de ideas [—) preferencias como una idea |:> ELECCION
ACTORES SOCIALES decisiones o preferencias en de Estado o de
puestos clave interés nacional
Arreglos Esquemas de Transferir las preferencias o
Institucionales reclutamiento en la las ideas a los tomadores
al interior del A.P.: burocracias de decisiones/Distribuir el INNOVACION,
|:> Estado C—> enpuestosclave; [y poder entre los miembros |:> DISERNO,
de las coaliciones
Comunidades Escuelas, think Articular la produccion y la
de discurso tanks, institucionalizacion de las
ESTRUCTURAS Asociaciones, ideas
O Organismos
INSTITUCIONES internacionales
Industriales,
Procedimientos o reglas Comerciales o Facilitar u obstaculizar las
formales e informales, Agricolas; nuevas politicas y/o ideas
rutinas, normas y |:> Coaliciones Financieros; :> |:> DURACION O
convenciones politicas :> Partidos; Consolidar o debilitar las PERMANENCIA
Parlamentos; nuevas instituciones o /
Sindicatos; hacerlas més o menos
Grupos de presién duraderas
Influir sobre la formacién
Crisis, guerras. de las ideas;
Grandes Revoluciones Influir sobre la formacién o TRANSFORMACION
|:> procesos —» politicas o —) desarticulacién de las |:> DEL CONTEXTO
sociales economicas coaliciones;
Socavar las instituciones o
arreglos institucionales
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CAPITULO 2

LA REVOLUCION MEXICANA, EL PROCESO DE INDUSTRIALIZACION Y LA
SEGUNDA GUERRA MUNDIAL EN LA CREACION DEL SEGURO SOCIAL

En este capitulo se estudia el efecto de los grandes procesos socio-economicos y
politicos sobre la creacién del Seguro Social en México. Como se sefiald en el
capitulo anterior, esos grandes acontecimientos en la historia de las sociedades,
cumplen un papel muy importante en el proceso de cambio institucional, al
desarticular las viejas instituciones y al abrir el espacio a nuevas configuraciones
en las ideologias, en las alianzas de grupos politicos y en las estructuras estatales.
Las oportunidades de cambio que se ofrecen a una sociedad como resultado de
esas grandes transformaciones son particularmente importantes en ciertos
momentos cruciales, porque constituyen la base de la eleccién de nuevas politicas,
las que por el peso inercial que conllevan estas coyunturas criticas tenderan a

establecerse y a retroalimentarse de una forma duradera.

El peso de las grandes estructuras sociales sobre los procesos institucionales es
tan importante que, para algunas interpretaciones alternativas al enfoque
neoinstitucionalista histérico, incluso podrian explicar por si mismas no sélo el
proceso de cambio institucional sino también el surgimiento de las instituciones.
De esta forma, en el presente apartado no s6lo abordaremos la teméatica sefialada
en el afan de mostrar el potencial explicativo del NIH, sino que intentaremos
valorar el peso de otras explicaciones acerca del origen del seguro social en este
pais. La tesis central que habremos de desarrollar en este apartado sefiala que los
grandes procesos socio-econémicos, como los que se presentan a continuacion,
constituyen un contexto imprescindible para explicar el origen de las politicas

sociales dentro de periodos histéricos mads o menos amplios, pero tienen mucho
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menor potencial explicativo cuando se trata de los momento especificos de la

creacion institucional.

Para estos efectos, abordaremos tres grandes procesos historicos que constituyen
un telén de fondo para la creacion del Seguro Social en México: la Revolucién
Mexicana y la Constitucion de 1917; el proceso de industrializacién en la version

del llamado modelo de sustitucion de importaciones; y, la Segunda Guerra Mundial.

Entre los tres, se observa una diferencia importante en cuanto al grado de
formalizacién institucional. La Revolucién Mexicana fue un gran proceso de cambio
politico que logrd institucionalizarse formalmente en la Constitucion de 1917.
Desde entonces, esta maxima legislacién nacional ha funcionado como punto de
referencia, al menos oficialmente, para explicar la casi totalidad de las instituciones
sociales de este pais y, particularmente, desde luego, el Seguro Social. Asi pues,
ese conjunto de reglas legales y formales que constituye la Constitucion es, por su
naturaleza, uno de los factores mas sobresalientes que ayudan a entender los
origenes de las politicas sociales en México. Asimismo, la Constitucién es una de
las instituciones politicas més dificiles de disefiar y establecer y, por ello mismo,

posee la mayor capacidad de estabilidad y resistencia al cambio.

Por su parte, el proceso de industrializacion tiene caracteristicas ambivalentes con
respecto a su grado de formalizacion. Como proceso econdémico general no es algo
que pueda institucionalizarse formalmente, excepto como un conjunto de valores
o mentalidades dentro de la sociedad nacional que norman o guian la accion
economica de los actores privados y del Estado. Pero en cambio, visto como un
modelo especifico, el proceso de industrializacion alcanz6 un nivel mayor de
formalizacién toda vez que se establecieron objetivos especificos de desarrollo y se
disefiaron instrumentos concretos de politica econémica, encaminados a lograr un
determinado efecto sobre la economia, con la participacién de los empresarios, los

trabajadores y el Estado. Los efectos del proceso de industrializacion sustitutivo de
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importaciones han sido estudiados ampliamente con relaciéon a la economia, pero

ha sido menos explorado su papel como determinante de la politica social.

Finalmente, la Segunda Guerra Mundial fue un acontecimiento coyuntural en la
historia del mundo y de este pais, de una muy corta duracion en comparacion con
la estructura constitucional y con la estructura econdmica surgida del proceso de
industrializacion, pero cuyos efectos institucionales fueron sumamente duraderos
para el futuro del sistema politico mexicano y para el destino de la seguridad social
de nuestro pais, a pesar de no haber alcanzado un determinado grado de

formalizacion.

2.1 La Revolucién Mexicana y la Constitucion de 1917

Una de las interpretaciones acerca del origen del Seguro Social, pretende explicar
este acontecimiento como la cristalizacion de los avances en materia de justicia
social que estaban detras del triunfo de la Revolucion Mexicana. Particularmente,
se considera que la fundacién del IMSS fue consecuencia de la materializacion de

los fundamentos que ya estaban sefialados en la Constitucion de 1917.

Asi se expres0, por ejemplo, el diputado Alejandro Carrillo en 1942 con motivo de
la aprobacion de la iniciativa de Ley del Seguro Social por parte de la Comision de
Prevision Social de la CAmara de Diputados, en donde sefialaba que fue en 1917
cuando la Constitucibn de Querétaro se comprometié con ese derecho de los
trabajadores, particularmente en el inciso XXIX del Articulo 123. Y también el
senador Arturo Martinez Adame quien, dentro del mismo proceso de aprobacién de
la iniciativa de ley, le adjudicé a Venustiano Carranza el mérito de sefialar la
creacion del seguro social como compromiso de la Revolucién (IMSS, 1943: 198 y
216).
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Otra interpretacion nos dice también que el surgimiento de la seguridad social en
México forma parte de los mismos procesos que explican el origen de la
Constitucion del 17, asi como el derecho a la educacion expresado en el Articulo 3,
el Articulo 5 que abolio el peonaje, el Articulo 27 que permitié reducir el latifundio
y, desde luego, el Articulo 123 que reglamenté los derechos del trabajo y abrio6 la
puerta a la legislacion y reglamentacién del Seguro Social que se implanto el 19 de
enero de 1943 (Ruiz Naufal, 1992: 11).

Si esto fuera cierto, no seria tan complicado indagar en los origenes del Seguro
Social en México, puesto que la redaccion de la Constitucion del 17 podria
considerarse como el momento fundacional de toda la politica social de este pais,
como la gran coyuntura critica de la habria emanado la institucion legal de mas

influencia y estabilidad del México moderno; pero, en realidad, eso no fue asi.

La seguridad social no fue objeto de preocupacion en la agenda revolucionaria,
aquello que se queria resolver como una de las causas mas importantes del
movimiento armado era la ausencia de derechos laborales para los trabajadores,
dentro de los que el tema de la seguridad social apenas se encontraba esbozado y
acotado alrededor de las compensaciones por enfermedad y accidentes de trabajo.
De hecho, esta modalidad de compensacion laboral quedd consignada en la
Constitucion como un problema de prevision social, es decir como un derivado de
las prestaciones laborales y no, evidentemente, como una cuestion de derecho
social. La idea de seguridad social tendria que esperar a madurar varios afios por
delante, entendida como un beneficio social de responsabilidad publica, obligatoria

y de caracter federal.

Aln asi, la decision de incorporar un conjunto de derechos laborales en la
Constitucion de 1917 tuvo consecuencias de muy largo plazo para la politica social.
Se tratd de una coyuntura critica en la que la nueva clase politica de este pais

eligid una trayectoria para las politicas sociales que, por un lado, significO un
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avance muy importante para la clase trabajadora que, de manera casi Unica a nivel
internacional, logré obtener la formalizacién de estas reivindicaciones sociales en
una dimensién constitucional; pero, por otro, y en contraste, representd un lastre
para el futuro de la seguridad social que quedoé restringida aun en la actualidad a
un asunto de indole laboral, distanciado de la posibilidad de evolucionar hacia una

politica social de caracter universal.

La nocion de seguridad social tan limitada que se encuentra en la redaccién
original del Articulo 123, fraccion XXIX, de la Constitucidon era una expresion de su
época y resumia una serie de intereses constituidos tanto de los trabajadores,

como de las empresas y los grupos de poder.

“Se considera de utilidad social el establecimiento de cajas de seguros populares,
de invalidez, de vida, de cesacion involuntaria de trabajo, de accidentes y otros
fines analogos, por lo cual, tanto el gobierno Federal como el de cada Estado,
deberan fomentar la organizacion de Instituciones de esta indole, para infundir e

inculcar la prevision popular’ (Redaccién original del Articulo 123, fraccién XXIX).

Haciendo un recuento histérico de los antecedentes de la seguridad social, en el
marco de la Revolucién y de la Constitucion de 1917, encontramos tres elementos
distintivos: las demandas revolucionarias para regular legalmente las relaciones
laborales y sus efectos sobre el trabajo en términos de compensaciones por
concepto de riesgos, accidentes y enfermedades de trabajo; la codificacion
constitucional de la previsién social como responsabilidad de las empresas y de los
propios trabajadores; y, la transferencia de las responsabilidades oficiales en la

materia a los gobiernos locales.
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Esos origenes® se remontan a 1904 con la Ley de Accidentes de Trabajo en el
Estado de México, cuyo espiritu era el de indemnizar al trabajador por los
perjuicios sufridos en la realizacién de su actividad laboral. Mas adelante, en Nuevo
Leodn, Bernardo Reyes, y luego su hijo Rodolfo Reyes en 1906 participaron en un
Proyecto de Ley Minera con caracter federal en materia de trabajo y seguridad
social. Hubo otros intentos en la era porfiriana, semejantes pero poco fructiferos,

en Chihuahua, Chiapas y Yucatan.

Los intentos subsiguientes provinieron de la oposicion al régimen porfirista,
sobresalientemente a partir de 1905 cuando el Partido Liberal fundado por los
hermanos Flores Magon, los hermanos Sarabia y otros, redactaron el famoso
Manifiesto y Programa del Partido Liberal Mexicano que sirvié de referencia para el

movimiento revolucionario de 1910.

En 1909, en el marco del movimiento maderista, cuando se fundan los partidos
Nacional Antirreeleccionista y Nacional Democrético, este ultimo encabezado por
Benito Juarez Maza, se hablaba de la necesidad de expedir leyes sobre accidentes
de trabajo, lo cual ratific6 el propio Madero en abril de 1910 al aceptar la
candidatura de ambos partidos y comprometerse a promover iniciativas de
pensiones para los obreros mutilados o sus familiares, en la industria, minas y

agricultura.

Hay otro antecedente, en 1911, cuando Emilio Vazquez Gémez, anterior candidato
a la vicepresidencia al lado de Madero, se adhiri6 al Partido Constitucional
Progresista que incluy6 en su programa la expedicién de leyes sobre pensiones e

indemnizaciones por accidentes de trabajo. Antes y después de estos se verifico el

! Se pueden utilizar diversas fuentes sobre la historia de los acontecimientos méas sobresalientes
para la creacién del seguro social. Los documentos de las leyes y acuerdos que se fueron emitiendo
a lo largo del tiempo se pueden consultar en IMSS (1971); la interpretacién y analisis de los hechos
se puede encontrar en Garcia Cruz, Miguel (1972), Zertuche (1980), Ruiz Naufal (1992), IMSS
(1993).
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dificil camino de Madero a la Presidencia, para asumir los poderes en noviembre de
1911 e iniciar en ese momento una serie de acciones para darle contenido a los

trabajos del recién creado Departamento de Trabajo.

A partir de los procesos que llevaron a la destitucion y asesinato de Madero, se
comenzaron a perfilar movimientos armados que incluian entre sus programas
acciones a favor de los trabajadores del campo y la ciudad. Podria interpretarse
que esta fue una constante en el afan de cada movimiento por atraer hacia si el

apoyo y participacion popular.

Pascual Orozco incluyé banderas reivindicativas para regular las condiciones de
trabajo en el Pacto de la Empacadora. Después, en Aguascalientes, el Grupo
Renovador promovio reformas al Codigo de Comercio, en mayo de 1913, que
incluian cajas de ahorro, y pdélizas para el pago de indemnizaciones para cubrir
riesgos profesionales; para noviembre de ese afio también se presentd otra
iniciativa relativa a los contratos, dias de descanso, salarios minimos, vivienda,
educacion, accidentes de trabajo y seguro social. Ninguna de las iniciativas

prosperé en el contexto del gobierno de Victoriano Huerta.

En el Plan de Guadalupe de Venustiano Carranza, en febrero de 1914, solo se
enunciaban objetivos politicos, pero en el Pacto de Torredn de julio de ese mismo
aflo en el que se establecio la alianza entre Carranza, Villa, Obregbn y Zapata, ya
se incluia una clausula social que prometia reformas a favor de los obreros y sobre

todo de los campesinos.

Después, en medio del conflicto entre la Convencion y Carranza, entre octubre de
1914 y mediados de 1916, aquella emitié en septiembre de 1915 un Programa de
Reformas Politicas, Economicas y Sociales que incluian reformas sobre educacion,

condiciones de trabajo y pensiones de retiro.
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Con la victoria de Carranza, el Programa de la Convencion no tuvo posibilidades de
realizarse, pero en cambio ya venian perfilandose de manera paralela las
reivindicaciones sociales del carrancismo. En diciembre de 1914 se adicionaron al
Plan de Guadalupe las obligaciones de expedir y cumplir con todas las leyes que
dieran satisfaccion a las necesidades econdmicas, sociales y politicas del pais. En
Este marco se aprobaron una buena cantidad de leyes de caracter social,
destacandose en materia laboral una Ley del Trabajo en Veracruz y sobre todo una
reforma a la Constitucion de 1857 para facultar al Congreso de la Union para

legislar en toda la Republica en materia econdémica y laboral.

La reforma constitucional parece haber consolidado la alianza entre el carrancismo
(incluyendo a Alvaro Obregon) y la Casa del Obrero Mundial, porque llevo a la
aprobacion del salario minimo en los Estados de Querétaro, Hidalgo, Guanajuato y
a un Proyecto de Ley Reguladora del Contrato de Trabajo en abril y mayo de 1915.
Este proyecto, a su vez, tuvo un impacto en las disposiciones legales sobre el
trabajo en Yucatan, Hidalgo, Jalisco, Zacatecas y Coahuila. Cabe destacar que eran
medidas laborales que no incluian grandes aspectos vinculados con la seguridad
social, excepto en materia de accidentes de trabajo y de atencibn médica
vinculada con el parto; pero no asi en lo relativo a pensiones o retiro de los

trabajadores.

En octubre de 1916 se eligié el Congreso Constituyente y el 21 de noviembre se
iniciaron sus reuniones preparatorias. En estas reuniones se conformaron dos
bloques, uno conservador representativo de las posiciones de Carranza y otro
radical representante de los intereses de Obregdn. Alrededor de esta conformacion
del Congreso se llevé a cabo la discusion y elaboracion de los principios de la Carta
Magna y particularmente del Articulo 123. Del grupo radical, destaca el hecho de
que habia, junto a los revolucionarios activos en los campos de batalla, otro grupo

de jovenes que aspiraba a una transformacion lo mas rapida y completa posible.
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El 1 de diciembre de 1916 se iniciaron los trabajos formales del Constituyente y
terminaron el 30 enero de 1917, el 31 de enero se firmd la nueva Constitucion y se

promulgé el 5 de febrero. No obstante entr6 en vigor hasta el primero de mayo.

El Articulo 123 nacié de una discusion alrededor de una propuesta carrancista que
el Constituyente consider6 poco profunda por restringirse a los derechos y
garantias individuales y que llevd a la redaccién subsiguiente de un articulo méas

general en el que se consignaban los principios “Del Trabajo y la Prevision Social”.

Para autores como Garcia Cruz y Ruiz Naufal, la nueva Constitucién del 17 se
diferencio de la anterior porque ademas de los derechos individuales ya
consagrados se establecieron nuevos derechos sociales, ademas de conferirle al
Estado la obligacion de protegerlos. Sin embargo, dichos derechos sociales
guedaron restringidos, no ya al conjunto de la clase trabajadora, sino incluso a
determinados grupos de trabajadores. A la vez que la mencionada obligacion
estatal de vigilar por el cumplimiento de los derechos laborales se referia a la
expedicion de diversas legislaciones locales que, a su vez, se limitaban a

institucionalizar las obligaciones patronales.

Bajo esta naturaleza de cobertura restringida y de caracter patronal, el Articulo
123 se acat6 rapidamente, como lo demuestra el hecho de que, entre 1917 y 1929,
ya habia 93 disposiciones en materia de trabajo y previsién social, como lo
ejemplifican destacadamente las legislaciones del Estado de México y de
Campeche. Baste insistir, al respecto, que ambas legislaciones no se referian a la
organizacion estatal de la seguridad social, sino a la responsabilidad patronal
frente a los riesgos, enfermedades y accidentes de trabajo o a la proteccion legal
en caso de maternidad, higiene y seguridad en los centros de trabajo. No se
generd ninguna disposicion para darle sentido a los aspectos propiamente sociales
de la seguridad social y de la salud que fueran mas alla de su indole laboral. Las

disposiciones que se iban aprobando no involucraron una participacion del Estado
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en la organizacion o administracion de la seguridad social y su alcance se limitd,
como es evidente, a los trabajadores de las empresas y no a la sociedad en su

conjunto.

En este tenor, esta suerte de “seguridad social” se fue generalizando con la
aprobacion de legislaciones del trabajo en distintos Estados de la Republica. Asi
sucedio en Veracruz en 1918, 1923 y 1924; en Sonora en 1918 y 1919 por parte
de Plutarco Elias Calles; en Nayarit y Yucatan (Felipe Carrillo Puerto) en 1918;
Guerrero 1919; Coahuila 1920 y 1926; Chihuahua 1922; Guanajuato 1923 y 1924;
San Luis Potosi 1923; Jalisco 1923; Campeche 1924; Tamaulipas (Emilio Portes Gil)
en 1925; Colima 1925; Aguascalientes 1928; Hidalgo 1928.

Otro rasgo peculiar de esta etapa de la “seguridad social”’, consecuente con el
caracter patronal de la prevision social que estaba detras del articulo constitucional,
fue el inicio de la contratacion de compafias aseguradoras privadas como
proveedoras de los servicios previsionales, como resultd de la aprobacién de las

leyes en Campeche, Colima, Guanajuato, Hidalgo y Veracruz.

Dice Ruiz Naufal que “con esta norma comenzo a perfilarse la idea de concebir al
seguro social no solo como una responsabilidad patronal, sino también de los
propios trabajadores; mientras que con la de establecer cajas de ahorro y de
seguros populares de invalidez, de vida, de cesacion involuntaria del trabajo y de
accidentes, se abrieron las puertas a la participacion del Estado, al sefialarsele, en
algunos casos, como promotor y colaborador economico de las mismas’ (Ruiz
Naufal, 1992: 51). No es este, como se ve, el caracter publico de la seguridad
social moderna que implica una participacion estatal activa en la organizacion,
administracion y prestacion de los servicios sociales y si, en cambio, el origen de la
resistencia posterior de los patrones y de las compariias aseguradoras a la creacion
del IMSS que no podian ver con buenos ojos la restriccion de los intereses que el

mismo Estado habia creado.
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La delegacion de responsabilidades a las autoridades estatales para emitir y hacer
valer las leyes de prevision social fue un factor que gravitd en contra del caracter
publico y federal de la seguridad social, con la misma intensidad que lo hizo su
caracter patronal ya mencionado. Sobre este hecho, destaca la ausencia de
iniciativas de legislacion federal, hasta el momento en que aparecen los intentos

de una Ley de Seguro Obrero en el gobierno de Alvaro Obregon.

En este periodo presidencial, durante 1921, se redacté un Proyecto de Ley para la
creacion del Seguro Social que planteaba la necesidad de avanzar en
ordenamientos funcionales y en la federalizacion de las normas laborales?. En el
proyecto, se incluian ya no sélo las indemnizaciones por accidentes de trabajo,
sino también las jubilaciones por vejez y seguros de vida. La iniciativa no prospero
y no llego siquiera a ser discutida en el Congreso de la Union. No obstante, con
este gobierno se inicia otra etapa del proceso institucional posrevolucionario que

habria de culminar con la aprobacion de la Ley del Seguro Social de 1943.

Recapitulando, es indudable que la evolucion de las demandas laborales y
previsionales durante los afios revolucionarios encontré su mayor expresion en la
redaccion de la Constitucion de 1917, especificamente en el Articulo 123. Desde el
punto de vista del derecho social, los derechos laborales de los trabajadores
mexicanos alcanzaron un avance histérico muy significativo en cuanto a las
relaciones contractuales vis a vis la clase patronal. Sin embargo, al supeditar el
derecho a la prevision social como un subproducto de los derechos laborales de la
clase trabajadora que tenia que ser resuelto por los empresarios y los gobiernos
locales, postergd durante varios afos la discusion y elaboracion de una ley
moderna del seguro social, federal y sustentada en una verdadera responsabilidad

publico-estatal.

2 El analisis especifico de la iniciativa presentada por Obregén se estudia con méas detenimiento en
los proximos capitulos.
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La promulgacién de la Constitucion no constituyd el hecho definitivo que explica la
creacion del IMSS pero si le imprimié su sello laboral actual de manera definitiva.
En realidad, la aprobacién de la Ley del Seguro Social y la fundacion del IMSS
todavia se retrasaron durante 25 afios después de la contienda revolucionaria y de
la promulgacién de la Constitucion. Adicionalmente, tuvieron que presentarse otros
grandes acontecimientos sociales que contribuyeran a favorecer la idea y el
proyecto de seguridad social que prevalecié finalmente. Tal es el caso del efecto

institucional del proceso de industrializacion y la Segunda Guerra Mundial.

Regresando a la base de la argumentacion neoinstitucionalista historica, podemos
decir que la idea laborista de prevision social que se formaliz6 en la Constitucion
no nos aporta los elementos suficientes para explicar el origen del seguro social en
nuestro pais, pero si se nos revela como un acontecimiento histérico de gran
influencia en el alcance y restricciones de la concepcion de seguridad social que
prevalecié a fin de cuentas. Aun si consideramos el caracter publico y federal del
Seguro Social como el rasgo que distingue a la vieja y a la nueva vision de
seguridad social, es indiscutible que permanecié hasta la fecha el contenido

laborista que le imprimieron los constituyentes desde 1917.

Esa influencia inercial o de largo plazo sobre el Seguro Social nos ilustra sobre uno
de los principios mas identificados dentro del enfoque NIH, esto es, la explicacién
de los procesos de conformacion institucional sobre la base de determinaciones
institucionales previas que tienden a ser persistentes y duraderas dentro de las

configuraciones institucionales actuales.
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2.2 El proceso de industrializacion

Otra posible explicacion del origen del Seguro Social lo presenta como resultado
del proceso de industrializacién que experimentdé México junto con otros paises
latinoamericanos desde finales del siglo XIX, el periodo posterior a la crisis de 1929

y después de la Segunda Guerra Mundial.

Uno de los argumentos con el que se trata de explicar el Seguro Social en México,
desde esta perspectiva, nos dice que para emprender un proceso de adopcion de
un programa moderno de seguridad social, como el que nos ocupa, se requiere un
minimo de desarrollo econdmico-social. En el caso de México y de América Latina
este tipo de desarrollo se refiere especificamente al proceso de industrializacion
por la via de la sustitucion de importaciones, el cual puede dar cuenta no solo de
la necesidad de crear un sistema de seguridad social, sino también de algunas de
sus caracteristicas peculiares como el hecho de que beneficié solamente a ciertos
sectores particulares de la clase trabajadora, como consecuencia del propio
caracter sectorial y restrictivo de dicho desarrollo industrial, y su consecuente

efecto sobre la limitacién de su cobertura (Spalding, 1978: 16-27).

Para otros, efectivamente, la modernizacion e industrializacion que tuvieron lugar a
final del siglo XIX y principios del siglo XX, constituyeron el cambio socio-
econémico mas importante para el desarrollo politico y social del México
contemporaneo. Este fendémeno se expres6 en un proceso de expansion
econémica y en el surgimiento de nuevas clases sociales, como la clase obrera y
ese grupo heterogéneo conocido como clases medias. Una primera ruptura o
coyuntura critica habria ocurrido cuando esas clases medias cuestionaron el poder
oligarquico tradicional que representaba el porfiriato y una segunda cuando
lograron hacerse del poder durante la Revolucién. En la etapa porfirista y
revolucionaria, el objetivo principal de la naciente clase politica se dirigié a crear

un Estado intervencionista capaz de regular las disputas entre patrones y
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trabajadores, mediante la legalizacion del movimiento obrero y el establecimiento
de una ley laboral que definiera con claridad y certidumbre los términos de un
sistema de relaciones laborales. Pero ya en la fase posrevolucionaria mas avanzada,
a partir de los afios 40s, ese objetivo pasd a radicalizarse y el tema central se
convirtié en la busqueda de un mecanismo para incorporar al movimiento obrero
dentro del sistema politico. En esta nueva etapa, la coyuntura critica la constituyo
precisamente dicho proyecto de incorporacion de los trabajadores lo que se
tradujo en una nueva impronta politica al nivel de las alianzas, de las coaliciones
politicas, de las configuracion de los partidos politicos y la caracterizacion del
régimen politico. Y de este nuevo modelo de enfrentar el conflicto surgié también
la regulacion legal de las condiciones de trabajo, los salarios minimos y la
seguridad social. El Estado se convirtié en el mediador o arbitro entre las disputas

de trabajadores y empresarios (Collier, 1992: 3-10)

Como se ve, sin los procesos de modernizacion e industrializacion que son
caracteristicos del desarrollo capitalista no podria entenderse el surgimiento y la
evolucion de la seguridad social, pero el problema que trataremos de resolver en
este apartado es si este gran contexto macro, por si solo, nos ayuda a explicar la

secuencia y el momento de creacion del Seguro Social de México.

Asumamos que el llamado proceso de industrializacibn es una condicion
indispensable para la aparicion de la seguridad social contemporéanea, y en este
respecto lo ha sido tanto en la historia de los paises industrializados como en los
paises de desarrollo tardio, subordinado o dependiente, como el nuestro. También
asumamos que el caracter distorsionado del capitalismo latinoamericano se
manifestd en diversas limitaciones sobre el alcance de la seguridad social, que
explican su alejamiento del enfoque universalista que se hizo caracteristico de
otros paises. Sin embargo, el proceso de industrializacion no fue un proceso
continuo, sino que sufrié interrupciones y saltos que obedecieron a distintos

eventos histéricos, cuya periodizacion cobra una importancia fundamental para
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nuestro objeto de estudio. Concretamente, entre el tipo de industria que existia en
México y algunos paises latinoamericanos hacia finales del siglo XIX, la incipiente
industrializacion que es propiciada por la crisis del 29 y la Segunda Guerra Mundial,
y el modelo industrializador de la posguerra hay diferencias importantes que nos
permiten afirmar que no se tratd de un mismo proceso. Para ilustrar este
argumento vamos a sefalar algunas caracteristicas de la industrializacion
latinoamericana, primero, y del desarrollo industrial de nuestro pais, en segundo

lugar.

En la literatura mas reciente, algunos autores cuestionan la caracterizacion
tradicional del proceso de industrializacion latinoamericana conocido como
industrializacion sustitutiva de importaciones (ISI). La razén fundamental es que
ya desde finales del siglo XIX, después de la crisis del 29 y en la Segunda Guerra
Mundial, diversos paises y en particular México habian emprendido acciones
industrializadoras de ese tipo. Pero aquello que fue peculiar al proceso de
industrializacion que suele conocerse como ISI, y que se expande con
posterioridad a la segunda guerra, es el hecho de que se tratd de una

industrializacion “conducida por el Estado o industrializacion acelerada”.

“Desde luego, la industrializacion acelerada solo fue posible a través de la
integracion de mercados internos, y una mayor y ubicua presencia del Estado. Se
desarrollo junto con la urbanizacion y un creciente papel de los sindicatos,
asociaciones empresariales y empresas estatales. Incluyo un amplio rango de
apoyo gubernamental a través de politicas fiscales, comerciales y de tipo de
cambio. Aunque muchas de estas politicas aparecieron primeramente durante /os
30’s como consecuencia de la Gran Depresion y algunas incluso le antecedieron,
fue solo en el periodo de la posquerra que se desarrollaron e implementaron
politicas mas conscientes para hacer mas rapida la industrializacion” (Cardenas,
Ocampo y Thorp, 2000: 3)
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Para estos autores, hay cuatro etapas del desarrollo industrial latinoamericano. La
primera fue un resultado colateral de la economia exportadora, beneficiandose de
las remesas de divisas provenientes del exterior y del desarrollo de sistemas de
transportes, asi como de la mayor integracion de los mercados de capital y de
trabajo; en esta fase el Estado se limité a apoyar estos vinculos entre industria y
exportacion. En la segunda, correspondiente a la crisis de los 30’s y la Segunda
Guerra Mundial, se dio una fase “empirica“ de industrializacion guiada por el
Estado, en la cual se crearon condiciones externas que propiciaron la ampliacién
de la demanda interna; se traté sobre todo de la caida de los precios de ciertos
bienes agricolas y de fugas de capitales que llevaron al establecimiento de
esquemas de restriccion a las importaciones que favorecieron los precios relativos
de la industria local. Es de destacarse que las politicas proteccionistas de esta
segunda fase se debieron al mal funcionamiento de la economia internacional y no

a una estrategia deliberada de desarrollo por parte del Estado (Cardenas, et. Al.
p.9).

La tercera etapa se presento al final de la guerra, cuando surgio la posibilidad de
importar nuevamente toda clase de bienes. Los paises latinoamericanos habian
acumulado remesas de divisas durante los afios del conflicto militar, mismas que
se agotaron rapidamente en los afios subsiguientes, creando problemas sobre la
estabilidad de las balanzas de pagos. En este momento, las politicas
proteccionistas comenzaron a ser deliberadas y derivaron en una estrategia de
industrializacion mas consciente, conocida como el modelo ISI, en la que se
afiadieron apoyos a otras actividades agricolas distintas a las tradicionales, se
dieron cambios internos en los precios relativos a favor de la industria, se
incrementd la funcion de la banca de desarrollo, se elevo la inversion publica en
infraestructura y en sectores “estratégicos” (como energia y otras materias primas),
y se regulo el tipo de cambio para favorecer la importacion de bienes intermedios
y de bienes de capital. La cuarta etapa se define como la fase de “madurez” del

modelo. Aqui encontramos una estrategia mixta de industrializacion sustitutiva y
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de promocion a las exportaciones; Y, por otro lado, una politica de profundizacién

de la ISl basada en la importacion de bienes intermedios y de capital (p.10)

Con relacion a la segunda etapa, que es la que concierne a este trabajo, segun
Robert R. Kaufman (1990: 110-111) hay seis paises latinoamericanos que pueden
considerarse los mas importantes en cuanto al desarrollo del modelo de sustitucion
de importaciones (ISI): Argentina, Brasil, México, Chile, Colombia y Uruguay. En
todos ellos ya se observaban indicios de industrializacion incluso antes de la
depresion de 1929, con mercados internos sustanciales y sectores urbanos
importantes. Durante los afios 30s se inicid la industrializacion sustitutiva de
importaciones en la produccion de bienes de consumo no durables, pero lo hizo de
manera mas 0 menos espontanea y s6lo alcanz6 un caracter deliberado a partir de

los 40s.

Los datos demuestran que la industrializacion latinoamericana ya tenia un peso
relativo importante desde antes de la crisis de 1929 y que las importaciones de
diversos tipos de bienes también estaban declinando a la par de la produccion

manufacturera (Kaufman, 1990: 113)

Sin embargo, analizando la experiencia de cada pais, en lo particular, se percibe el
hecho de que el proceso de industrializacion que siguié a la crisis de 1929 fue un
acontecimiento fundamentalmente espontaneo, no intencional y que carecié de
politicas sistematicas de promocién industrial. El objetivo expreso del Estado en
esos afnos era la posibilidad de encontrar una forma de estabilizar el sector externo
(balanza de pagos) sea a través de controles a los flujos comerciales o de

variaciones en los tipos de cambio. (Kaufman; 1990: 118-119)

El crecimiento industrial se logré bajo el amparo de élites exportadoras dominantes
que no vieron con malos o0jos estos movimientos debido a la coincidencia de
ciertos intereses. Por ejemplo, porque en Chile las exportaciones perdian fuerza y

el mercado interno se volvio interesante, al igual que en Brasil donde la industria
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empled bienes agricolas carentes de mercados en el exterior. En esta época las
medidas de proteccién arancelaria no eran sistematicas y tampoco existia un
sector empresarial comprometido especificamente con el desarrollo industrial. Los
paises latinoamericanos post-crisis eran extremadamente dependientes de las
exportaciones y las élites derivadas de este predominio econémico dominaban
politicamente la region, con la excepcion de México, desde luego, en donde, sin
embargo, el predominio en el Estado de una nueva clase politica posrevolucionaria
no estaba acompafada todavia de un correspondiente nuevo sector empresarial.
(Thorp, 1998: 117-123)

Por su parte, la Segunda Guerra Mundial permitié a la regién continuar con el
proceso de diversificacion que ya se apreciaba en los afios 30s. Se convirtié en un
exportador de materias primas muy importante, pero ademas experimentd un
fuerte impulso a las exportaciones. El problema es que durante este periodo no se
encontraban disponibles los insumos y bienes de capital que permitirian una mayor
industrializacion, por lo que el crecimiento de esos afios se tuvo que lograr sobre la
base de la capacidad instalada disponible y alguna reconversion de ciertos talleres
en fabricas de equipos y de insumos basicos. Para algunos paises como Chile,
Bolivia y Peru la guerra significo la pérdida de sus mercados europeos y eso limitd
su crecimiento industrial. Pero, por otra parte, se crearon importantes reservas de
divisas que no podian utilizarse debido a las restricciones a las importaciones
(Thorp, 1998: 125-126).

La guerra generd el espacio para incrementar el peso relativo del Estado. El
contexto internacional también lo favorecia: la experiencia industrializadora en la
Unién Soviética, el fascismo italiano y aleman influyeron en el gobierno brasilefio
de Getulio Vargas, de Juan Domingo Perdn en Argentina y de Lazaro Cardenas en
Meéxico. Al mismo tiempo crecio la importancia del sector militar, aunque se dice
que las élites agrarias mantuvieron su poder. Pero el papel del Estado fue mas

importante en lo econdémico, manteniendo el peso del sector exportador, actuando
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para contrarrestar las tendencias recesivas, impulsando las empresas publicas, y

estableciendo controles directos en la economia (Thorp, 1998: 128-131).

También se ampliaron las funciones sociales del Estado, aunque en realidad los
avances en materia laboral ya se venian observando desde antes. Pero se crearon

y aprobaron codigos del trabajo en muchos paises:

“Los paises lideres en seguridad social fueron Uruguay, Argentina y Chile, todos
ellos antes de 1930. A finales de los afios treinta, los sistemas brasilefio, chileno y
uruguayo estaban bien desarrollados, mientras que el sistema mexicano cobro

forma en los arfios cuarenta’ (Thorp, 1998: 131).

El inicio de la siguiente etapa de industrializacion significa un cambio econémico
importante, con relaciéon a la fase de la guerra, se reorienta la produccion industrial
hacia el interior de las economias, canceldndose su impulso inicial hacia las
exportaciones, y se refuerza dicho proceso de industrializacién hacia dentro con la
posibilidad de utilizar las reservas acumuladas de divisas en la importacion de

bienes intermedios y de capital.

Por otro lado, se institucionalizan las politicas estatales que anteriormente apenas
estaban siendo ensayadas, el proceso de industrializacion se vio acompafiado en lo
general por una ampliacion de las capacidades y los instrumentos del Estado,
particularmente la politica monetaria y tributaria, con un cierto abuso de la
creacibn monetaria. Se crearon diversas empresas estatales e instituciones
bancarias y financieras. Incluso, se cre6 a una nueva burguesia al amparo del

gasto y de las obras gubernamentales. (Cardenas, Ocampo, Thorp, 2000: p.11)

Para evaluar el peso de las diferentes etapas de industrializacion en AL, vale la
pena observar el peso de la industria dentro de la economia. Entre 1945-74, el PIB

creci6 a tasas promedio de 5.6%, o 2.7% del PIB per capita. El sector
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manufacturero fue la base de esta expansion, con un crecimiento de 6.8% anual,
en el mismo periodo. De acuerdo a datos de la CEPAL, en 1939 el peso de la
manufactura en el PIB era de un 16.5% aproximadamente; durante los afos de la
guerra se ubicO en mas del 18% y a partir de entonces fue creciendo
incesantemente hasta alcanzar méas del 25% en la primera mitad de la década de
los 70’s (Cardenas, Ocampo, Thorp, 2000: 16-17).

En sintesis, aquello que se observa en el desarrollo industrial de América Latina es
que el llamado modelo ISI tiene lugar, propiamente, hasta el periodo de la
posguerra y que, para ese entonces ya se habian desarrollado diversos sistemas
de seguridad social. Algunos ya existian antes de los 30’s, por lo que no fueron
impulsados por la industrializacién coyuntural que generd la crisis de 1929,
mientras que otros se desarrollaron a partir de entonces y durante los afios 40’s,
en los afios de la guerra y con posterioridad a ella. Asi, puede sefalarse que un
modelo de industrializacion en especifico, como lo es el ISI, no puede
argumentarse como una causal que logre explicar el origen de la seguridad social
en América Latina y que la industrializaciéon de la etapa anterior, 1929-1945
aproximadamente, no es un antecedente similar a lo que vendra mas adelante sino
un proceso coyuntural, transitorio, no institucionalizado que sirve de espacio para
experimentar en lo industrial y en las politicas econémicas. En otras palabras, la
industrializacion, en general, es un contexto necesario dentro del cual se desarrolla
la seguridad social en nuestros paises, pero no puede considerarse como uno de

los factores institucionales especificos de su creacion.

La experiencia de México en los afios 40’s, en cuanto a esa relacion entre
industrializacion y surgimiento del seguro Social, no parece desmentir la tendencia

gue se observa para el conjunto de la regién latinoamericana.

La industrializacion que se despliega a partir de los 40’'s en nuestro pais, tuvo

como antecedente las acciones emprendidas por el gobierno de Cardenas en
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materia de desarrollo de infraestructura y reformas econdmicas. Céardenas
desarroll6 los caminos y carreteras, el acceso al agua y los sistemas de drenaje,
obras de irrigacion, escuelas y edificios publicos. En este periodo, también se
crearon empleos y mejores ingresos alrededor de estas actividades publicas y se
fomentd el activismo del movimiento obrero. Con esto y la reforma agraria, se
incentivd la movilidad de la fuerza de trabajo del campo a la ciudad. (Spalding,
1978: 120-124)

Adicionalmente, la reforma agraria y la expropiacion petrolera desplazaron a
terratenientes y extranjeros del control de los sectores estratégicos de la economia
y abrieron la oportunidad de nuevas inversiones en las industrias urbanas. Con
Cardenas, se habia creado una situacién de preocupacion y animadversion entre
los empresarios y el gobierno, pero el radicalismo cardenista parecio disminuir
hacia los ultimos afios de su gestiéon y, adicionalmente, la eleccién de un moderado
como Avila Camacho para sucederlo indicaba que se estaba produciendo la
desintegracion de la coalicion cardenista o al menos que se habia creado en la
conciencia del lider la idea de que era necesario un giro mas moderado en la

politica del Estado mexicano. (Spalding, 1978: Ibid.)

Siguiendo el trabajo de Mosk, Rose Spalding asume que el pais que recibié Avila
Camacho era esencialmente rural pero con un desarrollo importante de la
poblacion en actividades urbanas e industriales. En 1940 el 20% de la poblacion
vivia en las ciudades y un 34.6% se dedicaba a actividades no rurales. El 30% del
PIB lo generaba el sector industrial, con tasas de crecimiento que ya eran
importantes, y el 14% de la PEA estaba ubicada en la industria. Sin embargo, en
una investigacion histérica mas reciente, basada en fuentes de informacion

oficiales mexicanas y de otras fuentes norteamericanas®, en el México de los 40’s

® Niblo (1995: 124-126) hace un balance del impacto de la guerra sobre la economia mexicana a
partir de una critica de la informacion estadistica oficial de esos afios, la que le parece insuficiente
para captar en detalle los fenédmenos, esto se debe a dos problemas: las categorias oficiales
cambiaban afio con afio lo que hacia muy dificil toda comparacion o descripcion completa; la
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habia 20 millones de habitantes, de los cuales 13.5 vivian en el campo y solo
750,000 laboraban en las minas, la manufactura, el comercio y el transporte.
Aproximadamente el 5% del empleo se ubicaba en la manufactura, frente al 25%
en los Estados Unidos, pero el 23% del PIB ya era generado por la industria. Avila
Camacho sefial6 al final de su gobierno que desde 1939 hasta esa fecha se habian
creado 360 nuevas industrias (Niblo, 1995: 15). En otras palabras, el avance
industrial de México antes del gobierno de Avila Camacho no parece ser tan
importante como se pensaba y aln ya en los afios siguientes no habia logrado

alcanzar un grado de desarrollo tan significativo.

En las politicas econdmicas se destacaban diversas acciones estatales para
impulsar el proyecto de industrializacion. Entre ellas, destaca la reforma de
NAFINSA, que se convirti6 en un verdadero banco de desarrollo industrial
otorgante de créditos y fundador de diversas empresas generadoras de insumos
industriales, y de la cual surgieron, bajo su amparo, Altos Hornos, Guanos y
Fertilizantes, la Industria Eléctrica, Cobre de México con un efecto dinamizador en
el campo del hierro y acero, y en otras empresas productoras de aparatos
eléctricos, azucar, papel y fertilizantes. Se apoyaron instituciones crediticias como
el Banco Nacional de Crédito Ejidal y se crearon nuevas instituciones crediticias
que pasaron de 76 a 215 entre 1940-46. Por su parte, se instauré la Ley de
Industrias Nuevas y Necesarias, en 1941, que formaliz6 las exenciones fiscales por
cinco afos a las industrias nuevas y necesarias para el desarrollo del pais, sin
limite de tamafio y en todos los niveles, ademas de la concesion de subsidios y
otras medidas proteccionistas en cuanto a los aranceles de importaciones y
exportaciones. También se establecieron controles a la exportacion de bienes
basicos para combatir la escasez interna. A partir de aqui, la politica fiscal del
gobierno se dirigié al desarrollo de la infraestructura que demandaba el sector

industrial. Entre el 40% y 50% del gasto se orienté a la industria del petroleo,

informacion era demasiado general y pobre con relacién a lo que sucedia con la sociedad de la
época.
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energia eléctrica, carreteras y obras de riego. La politica agricola se concentrd en
la incorporacion del sector a una economia de mercado y la promocién de las

exportaciones. (Spalding, 1978; Zertuche, 1980: 38-40)

El otro fendbmeno que contribuyé enormemente al desarrollo de la industrializacién
fue, desde luego, el estallido de la Segunda Guerra Mundial cuyos efectos
coyunturales resultaron altamente benéficos para la economia. En primer lugar,
forz6 una estrategia de sustitucion de importaciones en la medida en que la
economia de los Estados Unidos dejé de proveerla de bienes manufacturados;
diversas empresas se crearon en estas circunstancias y aquellas ya existentes
ampliaron su capacidad y variedad productiva. En segundo, propicié la exportacion
de manufacturas mexicanas a ese pais para cubrir sus propias necesidades de ese

tipo de bienes.

Segun Spalding y Zertuche, se incrementd muy significativamente el peso de las
exportaciones de textiles (1%-20%), asi como de alimentos procesados, quimicos,
bebidas y tabaco. El efecto del conflicto fue extraordinario en este sentido. Esta
impresion coincide con la de Blanca Torres, quien sefiala que aumentd la
importancia de los bienes agricolas y se redujo la mineria, pasando los primeros
del 25% en 1939, al 40% en 1944; mientras que la mineria que en 1940
representaba el 62%, para 1943 era soOlo del 28.5%. Las manufacturas, por su
parte, pasaron de un 6.4% en 1940 a un nivel sin precedentes del 37.6 en 1945.
El cambio fundamental se dio en la exportacion de manufacturas dentro de las que
destacaron los textiles de algodén y después la cerveza, algunos productos
quimicos. Claro estd que este auge empujado por las exportaciones se desplomé a
partir de 1947, momento en el que la industrializacion se comenzd a mover por la

via de los mercados internos (Torres, 1979: 195).

Por su parte, Niblo ofrece un panorama un poco diferente y diferenciado de los

efectos de la guerra sobre la industrializacion. Segun él, crecid el sector minero de
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exportacion, la extraccion de algunos metales también crecio rapidamente: plomo,
hierro y zinc (también Zertuche, 1980: 38-40). Asimismo, otros minerales crecieron
aunque no tan aceleradamente: antimonio, grafito, mercurio, arsénico, cadmio,
tungsteno y molibdeno (utilizados para endurecer el acero para los armamentos).
Desde luego, también se generd una gran demanda por petréleo, y, junto con las
exportaciones de bienes, creci6 mucho el sector de transportes. Con la excepcion
de los metales preciosos (oro, plata) practicamente toda la producciéon mineral se
duplicé entre 1939 y 1940 y entre 1942 y 1944 (1995: 139-143).

En el sector manufacturero se presentaron diferencias intrasectoriales importantes.
En lo general, parece que la manufactura prosperd durante esos afios, aunque la
inflacibn magnifico esa realidad. Las industrias tradicionales como textiles, jabon y
calzado crecieron escasamente y las que despegaron enormemente fueron la
cerveza y el tabaco. Sin embargo, el éxito del proceso industrializador se concentrd
en las llamadas manufacturas diversas, tales como hierro, acero, papel, cemento y
vidrio, en estas areas verdaderamente se cred una industria basica que no existia
previamente. También cabe destacar que dentro del llamado sector de
manufacturas diversas coexistian grandes empresas vinculadas a los intereses
norteamericanos, como las acerias, junto con una industria propiamente nacional

mas bien de tipo ligera. (Niblo, 1995:143-145).

Ya avanzado el periodo avilacamachista, el Estado mexicano continué instaurando
su estrategia proteccionista de la industria nacional, lo que se tradujo en un
decreto de 1943 para imponer aranceles sobre casi 600 productos, lo que valid la
reaccion de las autoridades estadounidenses, mediante amenazas de suspender el
aprovisionamiento de bienes de capital, para llevar a su abrogacion. En 1944, se
ech6 mano de otra estrategia semejante para establecer aranceles sobre los
quimicos, hierro y acero, entre otros; y después, en 1945 y 1946, de otras tarifas
sobre productos especificos. Adicionalmente, se establecio el sistema de permisos

de importacion. Gracias a esta estrategia de intervencién estatal, la economia
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crecio aceleradamente durante el periodo: a una tasa promedio del 7.3% por afio
entre 1940-1945, y del 10.2% para la manufactura. (Spalding, 1978)

Cabe hacer notar para el caso mexicano, como se menciond también para América
Latina, que el proceso de industrializacion que se iniciara en la primera mitad de la
década de los 40’s, estuvo restringido por la creciente acumulacién de divisas en
manos mexicanas (a una tasa de 20 millones de délares mensuales entre 1942-
43)* que no podian emplearse para la importacion de bienes de capital e insumos,
debido a las restricciones a las exportaciones en los Estados Unidos. Asi, en los
Estados Unidos, desde diciembre de 1941, se requerian diversos permisos de
exportacion, después los llamados certificados de necesidad y, finalmente, las
recomendaciones de importacion para poder adquirir de ese pais maquinaria y
equipo, la mayor parte de los insumos industriales y todo tipo de alimentos (Torres,
p. 165).

Para responder a estas limitaciones, se desarrollaron diversas estrategias. Por un
lado, surgid un esquema de trueque industrial, por medio del cual se ubicaban
algunas fabricas en estado ocioso dentro de la uniébn americana, con el objeto de
desmantelarlas y enviarlas a México en pago por los productos mineros y agricolas
que exportaba nuestro pais.(Niblo, 1995: 109). Por otro, el peso de la
industrializacion tuvo que recaer sobre la capacidad instalada de este pais, que no
estaba precisamente preparada técnicamente para ello. Otro aspecto negativo de
la relacion comercial con los Estados Unidos se presenté porque cuando se podian
obtener los bienes de capital, se trataba de maquinaria de segunda mano o muy
vieja. Asi, se presentd la paradoja de que México contaba con las divisas

suficientes para apoyar la industrializacion, pero no disponia de las maquinarias y

* Desde el punto de vista de la acumulacién de capital, los recursos bancarios disponibles
aumentaron en un 89% entre 1939 y 1945, y los depdsitos bancarios aumentaron de 48 millones
de pesos en 1939 a 451 en 1945, estos recursos provenientes de la exportacion se pudieron
aprovechar parcialmente para nuevas inversiones, aunque también sirvieron para liquidar gran
parte de la deuda externa (Niblo, 1995: 146 y 158). Este excedente de recursos liquidos
disponibles también explica, en parte, el crecimiento de la inflacién durante los afios de la guerra.
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los equipos necesarios. Por esta razdn, frecuentemente se enfrentaron problemas
de cierres de empresas o de disminucion de su ritmo de produccién, como
resultado de las restricciones a las importaciones de maquinaria y equipo y de
materias primas, con el consecuente efecto sobre la pérdida de empleos (Torres,

1979: 172).

En conclusion: en el periodo de 1940-1946 se observé un claro énfasis en el
proceso de industrializacion basado en las exportaciones, alimentado por la
coyuntura de la guerra y el mayor involucramiento estatal en la economia;
asimismo, se hizo evidente una reestructuracion de los vinculos entre el Estado
mexicano y el sector empresarial, a favor de una mayor cooperacion entre las
partes, alrededor de la industrializacion del pais. El proceso de industrializacién
surgié como resultado de la combinacion de procesos que ya venian gestandose
en el periodo cardenista y de aquellos que fueron provocados por las

circunstancias especiales de la guerra.

En el andlisis del gobierno de Avila Camacho, desde el inicio de su gestion, se
puede observar que no existia un plan especifico de industrializaciéon, aunque si,
desde luego, una estrategia de mayor acercamiento entre el gobierno y los
empresarios. Si existia, en cambio, el compromiso explicito dentro del Plan Sexenal
de dar cumplimiento a la propuesta de una Ley del Seguro Social, tantas veces
pospuesta pero que en los afios cardenistas habia logrado madurar lo suficiente
como para dar el paso final. La industrializacion sustitutiva orientada hacia las
exportaciones, primero, y hacia el mercado interior, con posterioridad, es un
fendbmeno que se va sucediendo de manera concomitante a la elaboracion
definitiva de la Ley del Seguro Social y la inmediata puesta en marcha del IMSS. A
nuestro juicio, no hay una relacion directa de causa-efecto entre ambos
fenbmenos. Mas bien, es necesario identificar cuales fueron los procesos que

permitieron vincularlos en una sola estrategia de desarrollo nacional.

69



Visto en wuna perspectiva neoinstitucionalista historica, el proceso de
industrializacion jugo el papel de diferenciar a la clase obrera industrial de otros
sectores de la clase trabajadora, como los campesinos o como los trabajadores
que iban multiplicAndose a la par del crecimiento del Estado mexicano. El Seguro
Social naci6 para atender a ese sector industrial primordialmente, dejando de lado
a importantes contingentes de trabajadores del campo y manteniéndose al margen
de los avances en la seguridad social en otras areas vinculadas con el Estado,
como el sector petrolero, los ferrocarrileros o los propios trabajadores al servicio
del Estado, quienes desde afos anteriores ya habian alcanzado una reforma

importante en sus sistema de pensiones.

Es en este contexto en el que verdaderamente se explica el surgimiento del Seguro
Social en México, pero hay un aspecto histérico fundamental que cuestiona la
l6gica causal ISI-seguro social: el modelo sustitutivo de importaciones se formaliza
hasta después de la Segunda Guerra Mundial, por lo que la secuencia histérica es
inversa, seguro social-1SI. Asi, parece mas convincente el argumento de que el
Seguro Social se cred para apuntalar el proyecto industrializador del Estado
mexicano de los afios 40's y que fue el interés estatal el que predomin6 al
momento de tomar la decision, frente a una posible exigencia de las fuerzas que

estuvieron detras del ISI.

2.3 El contexto de la Segunda Guerra Mundial

En la explicacién del origen del Seguro Social, no se le atribuye tanto peso al
contexto historico de la Segunda Guerra Mundial, excepto por el hecho de que el
IMSS se fundd justamente en esos afios. Sin embargo, las evidencias historicas
nos permiten aventurar la hipdtesis de que fue este acontecimiento el que
constituyé una de las coyunturas criticas mas relevantes para explicar el acto de
innovacion institucional del gobierno de Manuel Avila Camacho que culminé en la

fundacion del Seguro Social. Las razones son las siguientes.
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En primer lugar, la entrada de los Estados Unidos a la confrontacion militar contra
los paises del eje, cre6 las condiciones para un acercamiento entre ese pais y
México. La reconciliacion resultante fue la base de los acuerdos bilaterales que
sirvieron de plataforma para impulsar el proceso industrializador, basado en la
sustitucion de importaciones y en la exportacion manufacturera hacia aquel pais en
los primeros afios de la década de los 40’s. Esta oportunidad de crecimiento
econdmico inusitado le dio al Estado mexicano la posibilidad de desarrollar un
proyecto nacional que habria sido mas dificil sin el estimulo de las condiciones

creadas por la guerra.

En segundo lugar, la proximidad de la guerra y el involucramiento de México en el
conflicto armado, le dieron al gobierno entrante de Avila Camacho la gran
oportunidad de realizar su propuesta de Unidad Nacional ante las organizaciones
empresariales y el movimiento obrero. Dicha iniciativa conciliadora fue una
condicién indispensable para el desarrollo del proyecto industrializador del Estado
mexicano y puede considerarse como una de las condiciones fundamentales para
culminar la creacion de un Seguro Social que habia sido pospuesta repetidamente

en gobiernos posrevolucionarios anteriores.

En tercero, las condiciones creadas por la guerra dieron lugar al surgimiento del
modelo de gestion estatal que habrd de dominar en las proximas décadas de
manera tan exitosa para la clase politica posrevolucionaria. El Estado mexicano
logré consolidar la institucionalizacion de las relaciones corporativas que venian
gestandose desde los afios anteriores y no s6lo con respecto al movimiento de la
clase trabajadora, que fue el objetivo politico mas importante durante el
cardenismo, sino también con relacion a las clases empresariales que ahora,
ademas, incluyeron a un nuevo sector de empresarios industriales mucho mas

cercanos a los intereses politicos del Estado.
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Estos argumentos parecen aportar, con cierta originalidad, nuevas bases
explicativas de los contextos institucionales que explican el surgimiento del Seguro
Social. No se refuta el peso relativo de procesos de largo plazo, como la
Revolucién y la Constitucién o el proceso de industrializacion en la creacion de
nuevas instituciones sociales como el Seguro Social, sino que se afladen nuevos
elementos institucionales de tipo coyuntural o corto plazo, que nos ayudan a
responder interrogantes tipicamente neoinstitucionalistas: ¢Por qué se cred el
Seguro Social mexicano en un momento determinado de la historia de este pais?
¢Por qué no se habia materializado en otras etapas historicas en las que ya
confluian procesos estructurales o de largo plazo, junto con proyectos de ley mas o

menos elaborados?

Siguiendo el orden tematico enunciado al inicio de este apartado, la entrada de
Estados Unidos a la Segunda Guerra Mundial fue determinante para sacar a la
economia mexicana del proceso de estancamiento que se vislumbraba al final del
gobierno cardenista. Ante el inminente conflicto con Japon, los Estados Unidos
decidieron garantizar una alianza con México, modificando su postura frente al
conflicto petrolero. El gobierno norteamericano retir6 su apoyo a las compaiiias
petroleras de ese pais y establecid un acuerdo con México, el 19 de noviembre de
1941, para el pago de indemnizaciones; se acorddé también el pago de
indemnizaciones por dafios a norteamericanos durante los afios revolucionarios
que se fij6 en 40 millones de délares; se comprometié a la adquisicion de plata
mexicana por 25 millones de ddélares anuales; otorgd un crédito por 40 millones
para la estabilizacion del peso; permitié la apertura de un crédito con Eximbank
para construir carreteras®; y, acepté ir adelante con la negociacién de un tratado
comercial. Finalmente, una comision de avaltio para las indemnizaciones petroleras
las establecio en 24 millones de ddlares mas 5 millones adicionales por concepto
de intereses (Torres, 1979: 36-38; Niblo, 1995: 54; Ortiz Mena, 1998: 141).

> 30 millones de délares segin Torres (1979); 10 millones de dolares a una tasa de interés por
debajo de los tipos del mercado, seguin Niblo (1995: 106).
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En enero de 1942, se aprobaron otros tres proyectos por valor de 91 millones de
délares para una autopista panamericana, 13.5 millones de délares en bonos para
los ferrocarriles y otros 67 millones para irrigacion agricola orientada a la
produccién para la guerra. En esos afios, 1943, se formd también la Comisién
México-Americana para la Cooperaciéon Econdémica con el proposito de establecer

los precios de las materias primas exportables a los USA (Niblo, 1995: 106).

El 5 de noviembre de 1942, se firmo otro convenio para resolver el problema de la
deuda externa. Se contrato en dolares una nueva deuda que representaba el 10%
de los adeudos anteriores. Antes del convenio, el pais debia 509 millones de
dolares, incluyendo intereses, mientras que después se concertd un arreglo por
49.6 millones de dolares (segun Jan Bazant, Historia de la deuda exterior de
México, 1826-1946, El Colegio de México, 1968, p.221, citado por Torres, 1979:
58-59).

También en 1942, el efecto positivo de la guerra se expresé en diversas formas de
cooperacion econdémica entre México y los Estados Unidos. El acuerdo econémico
mas importante fue el establecido entre Eduardo Suérez (SHCP) y Alan M.
Bateman en abril de 1942, por medio del cual nuestro pais se comprometiéo a
vender plomo y zinc a los USA con un incremento del precio de 25%, con el
compromiso de vender todo la produccion a ese pais. Este diferencial de precios se

destind integramente al pago de impuestos (Niblo, 1995: 92).

Y otro tanto sucedié con las indemnizaciones derivadas de la nacionalizacién de los
ferrocarriles de 1937, que fueron reducidas también a un 10% de los capitales
adeudados con anterioridad. Antes del convenio, que se estableci6 en 1946, se
adeudaban 557.6 millones de dolares y después del convenio, se acordd una
deuda por 50.5 millones de délares, a los que todavia se deducirian 8 millones por

concepto del valor de los bonos en manos de los paises del eje (Torres, 1979: 61).
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Pero el detonante fundamental de la industrializacion mexicana provendria de las
relaciones comerciales entre México y los USA, a partir del convenio firmado el 23
de diciembre de 1942 como un Tratado Bilateral de Comercio. Nunca se habia
presentado una integracion semejante entre la economia mexicana y la de Estados
Unidos que significO para el comercio exterior de nuestro pais el 90% de sus
intercambios. Hay que tomar en consideracion que la guerra hizo perder a México
sus mercados europeos y asiaticos lo que representaba una tercera parte de su
comercio exterior. Pero en cambio favorecid el comercio con otros paises

latinoamericanos, particularmente con Centroamérica (Torres, 1979: 160-161).

Con el tratado bilateral, las cuotas arancelarias se redujeron sustancialmente.
Meéxico redujo dichas tasas a mas de 200 articulos, pero también se beneficio su
industria petrolera, que habia sido restringida desde la expropiacién, junto con la
ganaderia, la mineria (zinc y plomo), la industria cervecera, la plata labrada y
algunos otros productos agricolas. Adicionalmente, se firmaron otros convenios
particulares que permitieron la exportacion de hule y guayule, henequén, garbanzo,
ixtle, chicle, pifia, cera de candelilla, platano, sal y pescado, por plazos de un afio,

renovables a cuatro. (Torres: Ibid.)

Visto el efecto general de este acuerdo sobre el comercio exterior, fue notable el
impulso que proporciond a la industrializacion a pesar de la dependencia del
mercado norteamericano. En 1937 el 56% de las exportaciones iban hacia el norte
y para 1940 ya eran de cerca del 90%. Las importaciones de los Estados Unidos
también se elevaron del 58% en 1939 al 90% en 1944. En cuanto a la composicion
de dichas exportaciones, los cambios fueron fundamentales, aumenté la
importancia de los bienes agricolas y se redujo la mineria, pasando los primeros
del 25% en 1939, al 40% en 1944; mientras que la mineria que en 1940

representaba el 62%, para 1943 era sOlo del 28.5%. Las manufacturas, por su
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parte, pasaron de un 6.4% en 1940 a un nivel sin precedentes del 37.6% en 1945.
(Torres, 1979: 195).

Otros beneficios de la guerra y del restablecimiento de la colaboracion con los
Estados Unidos fueron los créditos y las inversiones que volvieron a fluir hacia el
pais. Por un lado, se recibieron 90 millones de délares del Eximbank para financiar
proyectos gubernamentales, incluyendo 20 millones para la CFE y 10 mas para la
reconstruccion de los ferrocarriles. Por otro, se incremento la inversion extranjera,
en parte porque la guerra liberd recursos en los Estados Unidos que buscaban una
mejor colocacion fuera de ese pais, y en parte debido a la politica avilacamachista
de industrializacion, que ofrecia importantes estimulos fiscales a la industria; sin
embargo, la mayor parte de esos recursos llegaron para depositarse en los bancos
y para la adquisicion de bienes inmuebles, en virtud de las restricciones de los
Estados Unidos a la adquisicion en ese pais de bienes de capital (Torres, 1979:
211-218).

La reactivacion econdémica y el impulso a la industrializacién proporcionados por la
guerra se combinaron con otro efecto politico fundamental para el gobierno
mexicano. Desde su etapa de candidato a la presidencia, Avila Camacho enarbold
la bandera de la unidad nacional como una estrategia politica para tratar de
revertir la desconfianza y el manifiesto rechazo de algunos sectores de la sociedad
mexicana a las politicas del cardenismo (Rivero, 1986: 17). Con la coyuntura de la
guerra, esta idea pasd a trascender su objetivo de conciliacion nacional para
convertirse, adicionalmente, en la piedra de toque de un nuevo proyecto de
desarrollo nacional, que comenzé a fraguarse dentro del Estado mexicano. Este
proyecto incluia no solamente las bases de lo que seria la politica industrializadora
de la posguerra, sino también el sustento del pacto postcardenista que dio tanta

estabilidad al sistema politico durante los afios venideros.
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La idea de unidad nacional, como se dijo, surgié en la campafa presidencial de
Avila Camacho para enfrentar la polarizacion politica provocada por las politicas
cardenistas ante diversos sectores. La causa de la confrontacion entre Cardenas y
el sector empresarial, por ejemplo, fue el tipo de politica monetaria que comenzo a
implementarse a partir de 1936, con el afan de resolver la restriccion financiera del
gobierno que no contaba con los ingresos suficientes para realizar el conjunto de
sus programas econémicos (infraestructura) y sociales. Especificamente, Cardenas
forz6 a la banca privada a prestarle al gobierno recursos excedentes a los
establecidos por la Ley Organica del Banco de México, lo que desatd una tendencia
al sobregiro del gasto publico y a la reduccion del crédito privado. Como
consecuencia, ademas de los efectos inflacionarios del gasto publico y de su efecto
sobre el poder adquisitivo, atiz6 la oposicion empresarial a las politicas

intervencionistas y populistas de Cardenas (Medina, 1974: 266-269).

La mencionada restriccion crediticia y la Ley de Expropiacibn en que se
fundamenté deberia propiciar, en la l6gica cardenista posterior a 1936 y segun las
expectativas de su gabinete econémico y del Banco de México, el incremento del
circulante y la mejor distribucién del ingreso a favor de los ejidatarios y obreros
sindicalizados con el consecuente estimulo a la produccién, en ese momento
todavia con capacidad ociosa, lo que en principio contrarrestaria los riesgos de una
escalada inflacionaria. Por el contrario, estas acciones y la politica de masas
cardenista (medida por ejemplo en el nimero de huelgas y en la posicién de las
Juntas de Conciliacion y Arbitraje) desataron el temor empresarial, cuya respuesta
al estimulo inflacionario fue la retraccién e incluso la fuga de capitales (Medina,
1974: 270-273).

Junto con los empresarios, todos aquellos sectores que no pudieron beneficiarse
de las politicas cardenistas (campesinos no organizados y sin tierras, empleados de
la industria y el comercio, pequefios inversionistas, ahorradores, artesanos,

comerciantes, clases medias, etc.) fueron alimentando el movimiento almazanista.

76



También habia circunstancias politicas que conducian hacia la misma direccion.
Hacia 1939, otra oposicion ya era claramente visible. Particularmente, por parte de
aquellas fuerzas y grupos politicos que fueron excluidos al constituirse el PRM, el
que se conformd con una estructura corporativa cuatripartita (obreros, campesinos,
militares y el sector popular) en la que ya no cabia la influencia y el peso de los
individuos. Se crearon, entonces, diversos partidos politicos pequefios,
oposicionistas, que vinieron a reunirse alrededor de la candidatura de Juan Andrew
Almazan (Medina, 1974: 273-278).

El problema al interior del propio PRM era igualmente preocupante porque se
conformaron dos alas opuestas. Aquella izquierdista y radical representada por
Francisco J. Mujica que pretendia continuar con la politica obrerista y reivindicativa
del cardenismo; y otra, preocupada por el creciente conflicto interno y por las
consecuencias del conflicto militar entre las potencias del eje y las nacientes
fuerzas aliadas, protagonizada por la CTM bajo el liderazgo del todavia secretario
general Lombardo Toledano. A la luz de la crénica que hace Medina de estas dos
posiciones, se puede percibir que el papel de Lombardo Toledano obedecia
mayormente a la posible derechizacion de la sociedad mexicana, como resultado
de la asociacion de intereses entre los grupos oposicionistas del interior y los

intereses nazi-fascistas de los paises del eje.

Asi que, por motivos internos y externos se estaba conformando una tendencia

dentro del partido hacia una posicién centrista.

Cardenas, en sus ultimos dos afios de gobierno, hizo un viraje importante en su
estrategia politica, tratando de apaciguar las fuerzas opuestas que habia
despertado con sus reformas econdmico-sociales. Estos esfuerzos incluyeron su
insistencia en resolver las cuestiones pendientes con los Estados Unidos (Niblo,

1995: 54). La CTM también jugd un papel muy importante en establecer una
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posicion centrista dentro del PRM, pero fue el propio Cardenas quien encabezé la
politica conciliatoria con los empresarios a partir de un discurso conciliador en la
Ciudad de Monterrey que fue sucedido por diversas propuestas de apoyo a la
inversion privada, entre las que destacan el compromiso a acatar las leyes
favorables a la inversién privada, la disminucion del niamero de huelgas y del
reparto agrario. Por su parte, fue fundamental su posiciébn de no tomar partido
acerca de las candidaturas que ya venian conformarse al interior del partido
(Medina, 1974: 278-286).

En este contexto, el paso mas importante para consolidar la candidatura de Avila
Camacho fue su posicionamiento al interior de la Camara de Diputados y
Senadores, a través del llamado Grupo de Accién Politica de Diputados y
Senadores e inmediatamente después mediante el pronunciamiento de la CTM por
su candidatura en la convencién sectorial de febrero de 1939, que precedio la
convencion nacional del partido en noviembre de ese afio. Al dia siguiente del
pronunciamiento de la organizacidbn obrera mas influyente, también se dio la

postulacion avilacamachista por parte de la CNC (Medina, 1974: 286-290).

Es este contexto el que explica que la campafia a la candidatura presidencial de
Avila Camacho estuviera marcada por ese afan de lograr la unidad nacional,
propésito que solo habria de concretarse ya en los afios de su gobierno, en el
contexto de la guerra. En primer lugar, su mensaje de campafa se dirigié a los
empresarios, ofreciéndoles garantias legales para la realizacién de sus inversiones.
En segundo, a los trabajadores, ofreciéndoles garantias de respeto a lo ya
alcanzado, pero solicitando su colaboracion en los procesos de cambio por venir.
La prueba mas importante de este cambio de actitud se pudo apreciar en el retiro
de Lombardo Toledano al frente de la CTM, a favor de un liderazgo reivindicativo y
no politico, y su emigracion hacia la Confederacion de Trabajadores de Ameérica
Latina. Pero también hubo otros actos importantes, como el acercamiento entre la

CTM y la CROM, que mas adelante daria lugar, en 1942, a la firma del Pacto de
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Unidad Obrera y al surgimiento del Consejo Obrero Nacional. En tercero al
campesinado, a quienes ofrecié la posibilidad de una propiedad privada, de tipo
familiar, como alternativa a la explotacion colectiva y ejidal impulsada de manera
exclusiva hasta ese entonces. Y, finalmente, al resto de las clases medias, catdlicas,
garantizandoles el derecho a la educacion de sus hijos al interior del seno familiar

y no sélo a través de la educacién publica, colectiva (Medina, 1974: 286-290).

Coincidentemente, el tema de la unidad nacional y el énfasis inmediatamente
posterior en la industrializacion emergieron de un mismo proceso: la crisis del
modelo cardenista y su imposibilidad de incrementar la inversion y el crecimiento
economico, a consecuencia de la desconfianza y el descontento del sector
empresarial con las politicas expropiadoras y reivindicativas de ese periodo; el
fracaso de la estrategia econdmica de estimular el crecimiento econémico a traves
del incremento del circulante y la redistribucion del ingreso, frente a la retraccion
del sector empresarial, con el consiguiente efecto inflacionario. En otros términos,
la industrializacion del pais se iba configurando como una alternativa a los limites
del intervencionismo cardenista y la unidad nacional, por su parte, como la

condicién para alcanzar dicho objetivo estratégico.

Pero del conjunto de factores politicos que impulsaron la idea de unidad nacional,
solo uno de ellos contaba con la fuerza suficiente para llevarlo a la practica de

inmediato, ese fue el efecto del estallido de la guerra.

La duda acerca de la legitimidad de su victoria electoral, oblig6 a Avila Camacho a
acentuar su postura conciliadora frente a los distintos grupos que componian a la
clase politica. El gabinete inicial integré a representantes de las diversas facciones.
Ezequiel Padilla Secretario de Relaciones exteriores representaba al callismo,
Francisco Javier Gaxiola al ex politico vuelto empresario Abelardo L. Rodriguez,

Luis Sanchez Ponton Secretario de Educacién e Ignacio Garcia Téllez Secretario del
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Trabajo y Prevision Social al cardenismo. Y ya en medio del conflicto militar, al

propio Lazaro Cardenas como Secretario de la Defensa (Medina, 1978: 133-136).

Esta conformacion del equipo del Presidente Avila Camacho, representaba las
pugnas entre derecha e izquierda que habrian de caracterizar todo su gobierno.
Sin embargo, la guerra y el llamado del Presidente a la unidad nacional le
permitieron aparecer como arbitro de ambas facciones. El ala derecha, de corte
callista, estaba representada por Abelardo L. Rodriguez; para ellos el modelo de
pais deberia ser aquel en donde la iniciativa empresarial fuera dominante en el
ambito econdmico y social. El ala izquierda, representada por la CTM, apelaba en
cambio a mantener el compromiso con las causas sociales derivadas de la
revolucion. Al amparo de ese papel de arbitraje politico que le permitia la unidad
nacional alrededor de la guerra, fue emergiendo el grupo avilacamachista que
seria el encargado de ejecutar la politica presidencial de rectificar los excesos del
gobierno anterior y de arbitrar entre las partes en pugna, haciéndose de este

modo del control politico.

Ejemplos de la posicion de control y arbitraje politicos que iba ganando el
avilacamachismo como resultado de la consigna de la unidad nacional fueron la
aprobacion, en 1941, de las reformas a la Ley Federal del Trabajo para hacer mas
dificiles las condiciones de una huelga legal y del Estatuto Juridico de los
Trabajadores al servicio del Estado que pretendia suspender este derecho para los
burdcratas, sin bien a fin de cuentas no se establecié de esa manera. Asimismo, el
papel de la guerra jug6 un papel importante porque la politica de Unidad Nacional
se tradujo en un Pacto Obrero a través del Consejo Obrero Nacional que
aglutinaba a la CTM, a la CROM a la Federacion Regional Obrera y Campesina
(FROC), a la Confederacién de Trabajadores y Campesinos de México (CTCM), al
Sindicato Mexicano de Electricistas (SME) y a la Confederacion Nacional Proletaria
(CNP). Como resultado de este pacto, los trabajadores se comprometieron a

suspender sus acciones de huelga y a aceptar el arbitraje del Estado y de las
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Juntas como instancias de solucion. Sin embargo, el acelerado incremento de la
inflacién, a pesar de las acciones compensatorias que realizé el gobierno, provocé

un gran namero de huelgas (Zertuche, 1980: 44-45)°.

Paralelamente, el gobierno de Avila Camacho realizaba diversas acciones para
favorecer a la izquierda frente a los ataques anticomunistas del ala derecha o bien,
por el contrario, realizaba nombramientos que desplazaban a funcionarios del ala
izquierda a favor de politicos conservadores. Hacia el final de ese afio, sin embargo
y luego de la declaracion formal de guerra de los Estados Unidos a las potencias
del eje, el 8 de diciembre de 1941, los enfrentamientos entre una faccion y la otra
debieron pasar a segundo plano, por la necesidad de conformar un bloque
nacional antifascista. El corolario de ese fortalecimiento arbitral del Presidente Avila
Camacho se realiz6 al conformarse como un nuevo sector dentro del PRM a una
federacién de organizaciones y representantes de la sociedad que no pertenecian
ni a la clase trabajadora, ni al campesinado, esto es, pequefios comerciantes,
artesanos, estudiantes, profesionistas e intelectuales del DF; nacid asi el
movimiento que llevaria a la creacion formal de la CNOP en febrero de 1943 para
darle un mayor margen de maniobra al presidente Avila Camacho tanto en el

partido como en las CaAmaras (Medina, 1978: 143-162).

Todavia en los meses siguientes a su declaratoria de guerra, los Estados Unidos
tenian la preocupacién de una posible alianza entre México y los paises del eje, lo
que se explica, en parte, por la importancia de las inversiones alemanas en
algunos sectores de la economia mexicana. Sin embargo, el hundimiento de dos

buques mexicanos (Potrero del Llano y Faja de Oro) precipitd la posicion de México

® La lucha contra la inflacién se sustentd esencialmente en una politica de ingresos y de control de
precios; en lo general, fue una estrategia fallida porque gener6 el control de los salarios pero no asi
de los precios y, por otro lado, no logré impedir la escasez de bienes. Segun se dice en el texto de
Zertuche, la politica de ingresos tuvo mejor suerte hacia 1944, cuando las oficinas encargadas de
controlar los precios y el abastecimiento de bienes de primera necesidad pasaron de la Secretaria
de la Economia Nacional a la Secretaria de Hacienda. Tomando como base el afio de 1929, el indice
de precios aumentd en 1940 a 122.8, en 1942 a 144.3, para 1943 a 173 y para 1944 a 221.8.
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y el 25 de mayo de 1942 se declar6 la guerra a esas potencias. Avila Camacho
contd con el apoyo del Congreso y de las organizaciones del movimiento obrero
(CTM, CROM, CGT, CPN), con lo que se fortalecié alin méas su estrategia de unidad
nacional (Niblo, 1995: 77-79).

La guerra tuvo tal efecto sobre la idea de unidad nacional que incluso el PCM se
adhirié al proceso industrializador en la idea de que se podia defender a la URSS

frente a una posible intervencion nazi (Niblo, 1995: 7).

El temor ante un avance del nazismo incluso al interior de la sociedad mexicana,
propicié también el cambio de actitud de la CTM y de Lombardo Toledano. Esta
preocupacion se hizo presente al concluir el primer periodo de dos afios de Fidel
Velazquez al frente de la Secretaria General de la CTM y la necesidad de revisar los
estatutos de esta organizacion que impedian la reeleccion de su comité nacional.
Gracias a la fuerza de Fidel Velazquez en la Federacién de Trabajadores del Distrito
Federal y a la mediacién de Lombardo Toledano, también a favor de prorrogar el
periodo del comité nacional (sin reconocer abiertamente el acto reeleccionista),
Fidel logr6 mantenerse al frente de la CTM el 31 de marzo de 1943. El hecho
central de este asunto, aparentemente concerniente al ejercicio de la democracia
sindical, es que se justific6 como un acto necesario para mantener la unidad

nacional exigida por la guerra (Medina, 1978: 174-178).

La posicion de Lombardo Toledano se explicaba por su interés en los aspectos
internacionales de la guerra: el interés por establecer cuanto antes una alianza con
las fuerzas contrarias a las potencias del eje y la consecuente preocupacion porque
en el conflicto fuera destruida la URSS. También por otras razones internas como
el interés de contener la inflacion (a través de la autocontencién de ejercer el
derecho a huelga), el acaparamiento y el avance de la derecha conservadora. Este
acto de unidad nacional (del cual habria de arrepentirse Lombardo Toledano mas

adelante) fue atestiguado por el Presidente Avila Camacho y por el propio Lazaro
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Cardenas, quienes asistieron a la clausura del congreso nacional de la CTM. En
este evento, aparentemente, se le dio un amplio respaldo a la recién promulgada
Ley del Seguro Social “que venia a constituir la gran concesion del gobierno a
cambio de la tregua social acordada por el movimiento obrerd’ (Medina, 1978:
178-184)’

Por ultimo, hay un tercer aspecto que vale la pena destacar como efecto de la
guerra, esto es, la conformacion del modelo de corporativismo industrial que va a

dominar la escena econdmica y politica de las proximas décadas.

El origen del corporativismo poscardenista parece ubicarse en el afio de 1943,
cuando el Presidente Avila Camacho tuvo que decidir una estrategia para
recomponer la Camara de Diputados en la que la izquierda tenia una posicion
numeérica que le permitia bloquear las acciones politicas de otras fuerzas e incluso
del propio ejecutivo. Segun Luis Medina, habia tres opciones. Mantener el apoyo a
la izquierda, voltear hacia la derecha o independizarse de cualquier forma de
dependencia politica. El Presidente opt6 por la dltima, pero eso le significd hacer
concesiones a las diversas fuerzas politicas. Lo consiguio, nuevamente, gracias a la
guerra y al poder de convocatoria que le conferia frente a la sociedad. Las dos
acciones concretas que realiz6 el presidente para fortalecerse fueron la reforma a
la Ley Federal Electoral, de tal forma que pudieran ajustarse los tiempos
electorales al calendario electoral presidencial, y la ya mencionada creacion de la
CNOP, que le dio representacion a sectores politicos que estaban siendo excluidos
del PRM, asi como la mayoria parlamentaria al grupo avilacamachista frente a la
CTM y la CNC ((Medina, 1978: 185-212).

" El hecho de que la aprobacion de la Ley del Seguro Social fuera una concesion al movimiento
obrero, es un asunto que se discutird en el siguiente capitulo, porque es dudoso que la clase
trabajadora lo hubiera convertido en una bandera social o politica; més bien, podria afirmarse que
fue el gobierno mexicano el que solicitd el apoyo del movimiento obrero a la creacion del Seguro
Social sobre la base del argumento de que seria en el beneficio de los trabajadores
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Para ejercer el modelo corporativo industrial conducido por el estado, el gobierno
de Avila Camacho requeria de modificar los términos en que venian actuando tanto
obreros como empresarios, especialmente los primeros que ya desde los afios del
cardenismo habian cobrado tanto auge y generado tanta preocupacion por parte
de los sectores empresariales. La CTM se habia convertido en la central obrera
mas influyente sobre la politica nacional pero habia otras organizaciones de los
trabajadores que si bien no tenian el mismo peso, en términos de numero de
afiliados, que la CTM, si en cambio representaban diferencias ideoldgicas frente a
ella. Estaba la Confederacion Proletaria Nacional (CPN), disidente de la CTM, la
CROM, la Confederacion de Obreros y Campesinos de México (COCM), disidente de
la CROM, y la Confederacion General de Trabajadores (CGT) mas anarquista y
apolitica. En su conjunto, se trataba de un movimiento obrero desunido y militante
que era poco util a los proyectos gubernamentales de desarrollo industrial. Asi que
el objetivo del gobierno era el de reunificarlos en torno a sus propias iniciativas
(Medina, 1978: 283-293).

En ese contexto, el gobierno actudé en dos direcciones. Por un lado impulsé la
reforma a la Ley Federal del Trabajo, aprobada en marzo de 1941, para
reglamentar y arbitrar el derecho a la huelga. Complementariamente, se cred la
Secretaria del Trabajo y Previsién Social. Por otro, promovi6 una tregua social que

implicaba la reduccién de dicha militancia y del nGmero de huelgas.

Con relacion al sector patronal, Avila Camacho llevé a cabo otra reforma
importante, que consistié en las modificaciones a la Ley de Camaras de 1936, en la
gue se reunian en una sola confederacion industriales y comerciantes, con el claro
predominio de estos ultimos, para separar de nueva cuenta ambos intereses, la
reforma se aprobé el 6 de septiembre de 1941. La otra reforma importante fue la
aprobacion de la nueva Ley de la Industria de la Transformacion, que separaba el

sector industrial tradicional de los nuevos industriales, quienes ademas se
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beneficiarian de las nuevas disposiciones oficiales en materia de exencién fiscal
(Medina, 1978: 293-296).

El 5 de diciembre de 1941 se cre6 la CANACINTRA o CNIT, un hecho clave para el
proceso de industrializacién, puesto que vino a sumarse a las otras corporaciones
ya existentes (CONCAMIN, CONCANACO, COPARMEX), pero con una diferencia
fundamental en su actitud, ya que claramente se mostr6 como una organizacion
dispuesta a la cooperacién con las organizaciones obreras en el proceso de
industrializacion y frente a la estrategia participativa del gobierno en distintas
areas economicas. Asimismo, se trataba de una organizacion con una tendencia
mas nacionalista y hostil a la presencia extranjera de lo que mostraban otras

confederaciones (Spalding, 1978).

Con estas acciones, el gobierno de Avila Camacho dividi6 al sector empresarial,
supedito sus organizaciones al Estado y cre6 una nueva base de apoyo en el sector

industrial recién creado.

De este modo, el Estado mexicano logré dos pasos fundamentales para consolidar
el nuevo modelo de gestion corporativa, en el contexto de la politica de unidad
nacional que habia favorecido la guerra. Por un lado, restringié los derechos
laborales y coadyuvo al colaboracionismo y a la moderacion del movimiento obrero.
Por otro, debilitd a los sectores tradicionales del empresariado, particularmente a
los comerciantes dedicados a la importacion de bienes del exterior, para crear un
nuevo sector de la industria de la transformacién que abria de cerrar la pinza de
una nueva alianza obrero-patronal tan cara para la implementacién del proyecto de

industrializacion conducido por el Estado que comenzaba a gestarse®.

® De todos los logros alcanzados por el gobierno avilacamachista en esta direccién cabe mencionar
gue no tuvo el mismo éxito al intentar crear la Comision Nacional Tripartita, que hubiera significado
la culminacion institucional del modelo corporativo que se estaba creando. En efecto, los cimientos
de la colaboracion entre el movimiento obrero y el nuevo sector industrial estaban echados. A ello
contribuyeron también las pugnas entre las organizaciones que trataban de atraer la atencién
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En el marco del nuevo pacto corporativo que estaba consolidandose, cabe
preguntarse cual es el lugar que le correspondié a la creacion del Seguro Social.
Segun Luis Medina, se trataba de darle forma institucional a un viejo anhelo de los
“lideres reformistas y de los obreros bajo su mando”; o bien, como también lo
sefiala el mismo autor, que signific6 una nueva etapa en las relaciones obrero-
patronales en donde la lucha de clases estaba siendo sustituida por la “justicia
social” (1978: 290 y 293).

En realidad, independientemente de que se tratara o no de una concesion politica
ante una demanda obrera, por lo demas poco clara, la creacion del Seguro Social
fue el ejemplo mas palmario de la estrategia que estaba desplegando el Estado
mexicano para regular de manera tripartita las relaciones entre obreros y patrones.
De hecho, podria decirse que el Seguro Social fue la primera institucion corporativa
del nuevo modelo estatal, la mas duradera y la mejor lograda de esos afios, puesto
gue de los intentos para reunir a trabajadores y empresarios en una sola
representacion tripartita, el gobierno avilacamachista no obtuvo grandes logros
inmediatos; a fin de cuentas, tanto los trabajadores como los empresarios
decidieron emprender por cuenta propia sus propias estrategias de unificacion,
como el Consejo Nacional Obrero y el Consejo Nacional Patronal, ambos de 1942
(Medina, 1978: 321-324).

Hay otras circunstancias que hacen dificil aceptar de primera mano que el Seguro
Social fue un acto de concesion o apaciguamiento del movimiento obrero, porque
la unidad del movimiento sindical expresada en el Consejo Nacional Obrero se
puso en entredicho ante las protestas que se presentaron como resultado de la

aprobacion de la Ley del Seguro Social de 1943 y el anuncio de su puesta en

presidencial con diversos gestos de moderacién y solidaridad, pero que terminaron aceptando los
términos de la politica de unidad nacional que se pactaron en la constitucion del Consejo Obrero
Nacional, en junio de 1942, sin una participacion reciproca por parte del los empresarios que
crearon su propio Consejo Nacional Patronal en julio del mismo afio (Medina, 1978: 300-309).
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funcionamiento el afio siguiente, lo que suponia el inicio del cobro de las cuotas
para obreros y patrones. A dichas cuotas, no s6lo se opusieron los patronos sino
también un sector de los trabajadores que propicié la accién de lideres obreros
disidentes o desplazados que quisieron utilizar la coyuntura para cobrar poder ante
las centrales dominantes. Se dice que los obreros no entendieron en un principio
los beneficios de la seguridad social porque vieron este hecho como una medida
que disminuia sus salarios. Sin embargo, este argumento contradice la idea de que
el Seguro Social era una bandera largamente acariciada por el movimiento obrero®.
Luego de la creacion del Seguro Social, los beneficios del nuevo pacto corporativo
para el proyecto econdmico del Estado mexicano comenzaron a observarse con la
conformacion de la alianza entre la CTM y la CNIT (CANACINTRA) que le dio
sustento al Pacto Obrero-Industrial de 1945. Entre sus objetivos mas importantes,
el pacto se proponia el abastecimiento de energia eléctrica, productos quimicos,
combustible, hierro y acero, maquinaria y herramientas a la industria de
transformacion; la reglamentacion de la inversion publica, privada y extranjera
para garantizar su caracter mayoritariamente nacional; y, las politicas de
proteccién arancelaria, que tan importantes serian en el futuro para la industria
nacional y que tanto afectaron los intereses de los empresarios beneficiarios del

modelo econdmico saliente (Medina, 1978: 329-335).

Asi, en su conjunto, la Segunda Guerra Mundial fue un acontecimiento coyuntural
de primer orden para explicar las transformaciones que se van a producir en el
seno de la sociedad nacional y de las relaciones entre Estado y sociedad, sobre las
cuales pudo materializarse el objetivo, tantas veces acariciado y tantas veces
pospuesto, de crear el Seguro Social. Las decisiones y las acciones realizadas por

los principales actores de la sociedad mexicana en esos afios tuvieron

® Afortunadamente para las dirigencias del movimiento obrero oficial y del propio ejecutivo, los
hechos sangrientos del 20 de julio en el Zécalo acabaron con las pretensiones politicas de dichos
lideres y, junto con algunos encarcelamientos, termind la oposicion al Seguro Social.
Concomitantemente, el presidente le dio un caracter fiscal a las cuotas del seguro, lo que permitié
también a la Secretaria de Hacienda el cobro obligatorio de las mismas (Medina, 1978: 321-324)
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consecuencias duraderas sobre el sistema politico que habria de permanecer casi
intacto por varias décadas mas y, desde luego, sobre el sistema de seguridad

social que le acompafio a lo largo del camino emprendido.

Concluimos este capitulo haciendo un balance general del problema. Dentro del
enfoque neoinstitucionalista historico el desarrollo de grandes procesos sociales
cumple una funcién de determinacion de la accion social muy importante. Dichos
procesos macro sociales de gran envergadura, son fundamentales para entender el
proceso de recambio institucional y, particularmente, para explicar el surgimiento
de oportunidades en cuanto a la eleccién de nuevas politicas sociales, dentro de
las cuales el seguro social es una de las mas importantes. En la historia politico-
social de este pais, son tres los procesos sociales que mas influyeron en la creacion
del sistema de seguridad social: las reivindicaciones de la Revoluciéon Mexicana
formalizadas en la Constitucion de 1917; el proceso de industrializacion del pais,
en general, y la industrializacion sustitutiva de importaciones (ISI), en lo particular;
y, los acontecimientos nacionales desencadenados como consecuencia de la

Segunda Guerra Mundial.

Contrariamente a la versidn oficialista de la politica social, la redaccion original del
Articulo 123 no fue determinante del tipo de seguridad social que se implant6 en
este pais, porque la definicion que se hizo del tema en ese momento era
sumamente limitada y acotada a los intereses dominantes: se traté de un seguro
potestativo, restringido a una obligacion patronal y a una naturaleza particular en
cuanto a los trabajadores, en donde la responsabilidad del Estado era transferida a
los gobiernos estatales. En cambio, el seguro social que habria de imponerse

finalmente, sera un sistema obligatorio, publico y de caracter federal.

No obstante la gran diferencia en el concepto de seguridad social en la redaccion
original y sus reformas posteriores, la Constitucion de 1917 ejercié una influencia

inercial de muy largo plazo sobre el Seguro Social al convertirlo en una prestacion
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laboral que ha dominado hasta nuestros dias, que no le permitié evolucionar hacia

una forma de derecho social mas universal.

Por su parte, el proceso de industrializacibn que se despliega en México desde
finales del siglo XIX y a través de diversos episodios a lo largo de la primeras
décadas del siglo XX fue una factor estructural o institucional, que permitié la
evolucién de la sociedad mexicana hacia una dimensidbn mas urbana y vinculada
con la produccion manufacturera, en contraste con el caracter agricola y comercial
que fue tipico de la era de las llamadas economias exportadoras en toda la region
latinoamericana. En este gran contexto es que pudo madurar el proyecto de crear

el seguro social en este pais.

En cambio, los intentos de vincular el origen del seguro social con formas mas
especificas de la industrializacibn, como el modelo ISI, han sido menos
afortunados, esencialmente porque el modelo ISI es un fenbmeno deliberado y
conducido por el Estado con posterioridad a la Segunda Guerra Mundial, mientras
que el seguro social vino a concretarse tardiamente desde antes de la finalizacién
de ese conflicto militar. De este modo, el seguro social puede considerarse, en el
mejor de los casos, concomitante al desarrollo de la industrializacion sustitutiva de
importaciones, sin que medie entre ambos procesos una clara relacion de causa-

efecto.

Finalmente, hemos explorado los efectos institucionales de la Guerra sobre la
decision del gobierno mexicano de concretizar el proyecto de seguro social luego
de méas de dos décadas de germinacion y hemos descubierto en este
acontecimiento coyuntural fundamentos institucionales de consecuencias decisivas.
La Guerra constituyé una coyuntura critica crucial: abrié la oportunidad para
resolver los conflictos derivados de la Revolucion y de las nacionalizaciones con los
Estados Unidos; generd los elementos necesarios para continuar con un proceso

de industrializacion mas proclive a la participacion empresarial; permitio replantear

89



las bases de la politica mexicana hasta entonces radicalizadas por el cardenismo; v,
en particular, indujo el surgimiento del proyecto de unidad nacional que habria de
institucionalizarse en el modelo corporativo tripartito, Estado-empresarios-
trabajadores, de tan larga duracion y estabilidad para el sistema politico
contemporaneo. En este capitulo, el Seguro Social se presenté como la gran
oportunidad para el poder ejecutivo de ensayar su estrategia corporativista, de
colaboracién con empresarios y trabajadores, bajo el arbitraje y la autoridad

indisputada del Estado.
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CAPITULO 3

LAS COALICIONES POLITICAS Y EL ORIGEN DEL SEGURO SOCIAL

El estudio del papel de los intereses de distintos grupos politicos y sociales en la
accion social ha sido uno de los temas centrales en el analisis institucionalista en
general. En su variante neoinstitucionalista histérica, dichos intereses se expresan
a través de coaliciones o alianzas politicas que vienen a constituirse en un conjunto
de reglas o instituciones, formales o informales, que influyen sobre los tomadores
de decisiones al seleccionar determinadas politicas, dentro de una gama existente,
y cuyos efectos distribucionales de poder tendrdn como resultado grupos de
ganadores y perdedores. Otra caracteristica de las coaliciones politicas dentro del
enfoque neoinstitucionalista histérico es que esas estructuras de intereses tienden
a hacer las instituciones existentes muy resistentes al cambio. Asi, este es uno de
los factores que pueden explicar mejor la estabilidad y la permanencia de las

instituciones existentes.

El argumento neoinstitucionalista nos dice que, en la eleccion de una politica
social, el lider o tomador de decisiones actia sobre la base de sustento que le
proporcionan un conjunto de arreglos o alianzas con diferentes sectores de la
sociedad que estan a favor o en contra de tal o cual medida. Si una coalicion es lo
suficientemente poderosa para presionar al tomador de decisiones para que actue
a favor de una reforma social, por ejemplo, la nueva politica social puede tener
lugar, pero si, por el contrario, la coalicibn que esta en contra de la medida logra
obtener una mayor influencia sobre el lider politico, entonces la nueva politica

social puede verse frenada o al menos obstaculizada.

Esta funcidbn negativa de las coaliciones politicas no es ajena al enfoque
neoinstitucionalista. Tsebelis (1990 y 1995), segun refiere Peters (1999: 55),
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define una situacién en la que se presenta un conflicto entre unos individuos que
quieren crear e imponer una institucidbn sobre el interés de otros porque
consideran que esas reglas les otorgan mejores dividendos, mientras que esos
otros individuos juegan el papel de oposicion a la creacion institucional porque
consideran que su interés esta mejor sin ella. Desde luego, esto presupone que los
primeros tienen la capacidad de manipular la estructura politica para actuar de ese

modo, justamente como sucede con los politicos tomadores de decisiones.

Esta idea de un actor privilegiado, como lo es el representante del Estado, plantea
también cierta contradiccion con la posibilidad de lograr la eficiencia institucional,
lo que implicaria que las instituciones por creadas por el Estado tienen la
capacidad de percibir las distintas preferencias de los actores sociales y de tomar
las decisiones que resulten menos inaceptables para todos, o al menos que no

amenacen la legitimidad del sistema politico. (Peters, 1999: 60)

Al llevar estos planteamientos al andlisis de los origenes del Seguro Social en
México, nos encontramos con algunos fendmenos interesantes. El proyecto de una
Ley del Seguro Social se propuso a la sociedad y al sistema politico en diferentes
oportunidades, en el marco de una correlacion de fuerzas aparentemente favorable
a la causa y, sin embargo, terminé por cancelarse o posponerse. En otro
momento, lo que descubrimos es que la Ley del Seguro Social logré aprobarse
como una iniciativa del poder ejecutivo, sin que mediara la presion de una
coalicion que la estuviera demandando; por el contrario, fue ese acto de creacion
institucional lo que permitié al ejecutivo ensayar un nuevo modelo de relacién con
las fuerzas sociales existentes con el propdsito de emprender un proyecto de

nacion mas ambicioso.

Adicionalmente, observamos que, en la coyuntura de la aprobacion de la Ley y su
puesta en funcionamiento, las coaliciones opuestas a la decisidbn tuvieron una

mayor capacidad de obstaculizar la reforma, frente a la escasa influencia de las

92



coaliciones favorables. Para decirlo en otros términos, tratandose de la eleccién de
una nueva politica o institucién social, la dinAmica de la relacion entre coaliciones
politicas y toma de decisiones fue mas significativa como oposicidbn que como

respaldo al cambio.

Colateralmente, hemos encontrado que una vez que la politica social se ha
aprobado e institucionalizado, las coaliciones politicas favorables a la misma han
sido més influyentes lo que ha impactado el desarrollo y la evolucion de la
institucién ya creada. Esta observacion, sin embargo, no es presentada en este
trabajo puesto que aquello que nos ocupa especificamente es el origen de la

politica social.

El enfoque neoinstitucionalista histérico no es el Unico en preocuparse por el
impacto de las acciones de los grupos sobre las politicas sociales. Desde la
perspectiva de la tradicion marxista o de la teoria del conflicto, las luchas sociales y
los intereses contrapuestos entre distintos actores siempre han jugado un papel
fundamental en la explicacién de la accion social, particularmente cuando lo que
esta en juego es la realizacién de una reforma social. Desde luego, la diferencia
mas importante entre los neoinstitucionalistas y esas teorias consiste en la
importancia que cada enfoque le asigna a las estructuras y a los individuos o
grupos. Pero teniendo presente estas diferencias, es pertinente indagar hasta qué
punto las coaliciones politicas o las luchas sociales pudieron haber influido en la
decision final de aprobar el Seguro Social en México. De hecho, algunos de los
estudiosos de la seguridad social en este pais han intentado exponer su
trayectoria, tanto en sus origenes como en su evolucién, a partir de un argumento
que privilegia las luchas sociales o la lucha politica en términos de insurgencia y de

desarrollo de las organizaciones sociales.

Nosotros, por el contrario, trataremos de argumentar a favor de una explicacion

alternativa: las coaliciones politicas o, si se quiere, las luchas sociales fueron mas
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efectivas en sus acciones de resistencia a la creacion del Seguro Social, que para

propiciar la creacidon de esta nueva politica social.

3.1 El origen del Seguro Social como resultado de las luchas politico-

sociales del movimiento obrero

En la historia oficial del Seguro Social, por ejemplo, se ha insistido en que fue una
de las demandas mas sentidas del movimiento obrero, particularmente de la CTM
que, al momento de su fundacién en 1936, la incluyé dentro de los principios

fundamentales de su programa politico-social (Garcia Cruz, 1972).

Otro trabajo (Wahl, 1998: 5, 35, 37-39), va aun mas lejos que las afirmaciones
oficialistas tratando de mostrar que las luchas politicas del movimiento obrero, en
términos de organizacién e insurgencia, condujeron no sélo a la expansion del
Seguro Social, luego de su aprobacion, sino que incluso fueron determinantes en
su surgimiento. De acuerdo a esta tesis, las luchas politicas son Utiles para explicar
los momentos histéricos tanto de la institucionalizaciéon como de la expansion del

Estado del Bienestar en México.

En primer lugar, el modelo de luchas politicas nos recuerda que el movimiento
revolucionario mexicano se nutri6 de las demandas de diversos grupos de la
sociedad de ese entonces para formular una idea de proteccion social ante los
accidentes de trabajo, las enfermedades profesionales, el retiro y el desempleo.
Como coinciden los diversos estudiosos de estos temas, la militancia obrera de
principios del siglo XX fue recogida en el programa politico del Partido Liberal
Mexicano en 1906, junto con el denominado Gran Circulo de Obreros Libres, que
abogaba por una serie de reformas sociales que incluian las indemnizaciones por
accidentes y un sistema de pensiones financiados por el patron. (Wahl, 1998: 45,
49-52; Mesa- Lago, 1978: 211)
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En virtud de este activismo del movimiento obrero, también se aprobaron diversas
leyes al nivel local, esencialmente en términos de accidentes de trabajo, como por

ejemplo la ley en el Estado de México de 1904, o la de Nuevo Ledn en 1906.

Se dice que el movimiento revolucionario institucionaliz6 estas demandas en el
texto de la Constitucion de 1917, en distintas fracciones del Articulo 123 referidas
a la previsiobn social y que abarcan, por un lado, las indemnizaciones por
accidentes de trabajo y enfermedades profesionales, como responsabilidad
exclusiva del patrén y, por otro, a través de seguros populares, financiados por los
propios trabajadores, para cubrir las contingencias de la vejez, la muerte, el
desempleo o los accidentes. En la version original del Articulo 123, la prevision
social no aparece todavia definida como una responsabilidad estatal, con caracter
obligatorio, sino como resultado de la promocién realizada por los gobiernos

estatales.

Con la aprobacion de la Constitucidén, continGa esta explicacion, se cerrd una etapa
de luchas sociales y se dio inicio a una nueva etapa en la que la institucionalizacion
del Seguro Social pas6 a convertirse en un instrumento electoral, quizas populista
o demagogico, con el cual diversos partidos e individuos trataron de conseguir el
respaldo del movimiento obrero. Esta manipulacién de las demandas de seguridad
social para fines electorales se comenzaba a observar incluso con anterioridad,
desde las promesas incumplidas de reforma laboral por parte de Madero, asi como
en las reformas practicadas por parte de algunos gobernadores estatales que
aprobaron leyes locales sobre indemnizaciones por accidentes y muerte para
asegurar el respaldo de los obreros. Asi sucedié en 1914 en Chihuahua, Veracruz,

Jalisco y Coahuila; Hidalgo en 1915; Zacatecas en 1916.

Ya en la época post-constitucional, Obregdn present6 al Congreso una iniciativa de
ley del Seguro Obrero con un caracter federal y no local como venia sucediendo

hasta ese entonces. De acuerdo al enfoque que le asigna un papel fundamental a
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las luchas politicas, en esos afios se cred una comision para preparar un borrador
de ley, en medio de un numero creciente de huelgas. El seguro Obrero, estaria
constituido por indemnizaciones a los trabajadores, pensiones de retiro y un
seguro de vida financiados en su totalidad por el patrén, a partir del pago de un
impuesto sobre la ndmina. No obstante, pese a la preocupacién por el creciente
activismo obrero, la propuesta no prosperd, en medio de la oposicion de los
empresarios y solo se recuper6 mas adelante, en 1928, dentro de la campafia
politica de Obregdn para lograr su reeleccion, cuando se cre6 el Partido de la
Prevision Social como sustento de su plataforma electoral. El asesinato de Obregén

interrumpio el proceso®.

Como se puede apreciar, de acuerdo a este enfoque, la idea de un Seguro Social
fue el resultado de la plataforma politica de los movimientos revolucionarios,
después se institucionaliz6 como derecho social en la Constitucion y, a partir de
entonces, se convirtid en una suerte de instrumento electoral de la clase politica
para atraer el respaldo de los trabajadores quienes estaban interesados en la

creacion institucional de dicho seguro social.

Pero siguiendo con el recuento de los acontecimientos, desde el punto de vista de
este enfoque, en la década de los afios 30s el movimiento obrero se fortalecio y
eso le permitié presionar para lograr la elaboracion de la ley que finalmente habria
de aprobarse en 1943. Para ello, se cred una nueva coalicién entre los obreros y
otros segmentos de la sociedad, a través de la creacion del Partido Nacional
Revolucionario (PNR) en 1929. Una de las primeras acciones del PNR fue la de

apoyar el proyecto de Obregon, lo que vino a sumarse a otros dos grandes logros

! Independientemente de la asociacion empirica entre el nimero de huelgas de ese periodo y la
presentacion del proyecto de seguro obrero, no esta claro, segun este enfoque, si Obregén elaboré
su propuesta como respuesta a la creciente militancia del movimiento obrero, como resultado de
una alianza con éste, o0 si se traté siempre de una promesa demagdgica. No queda duda, en
cambio, que la aprobacion del seguro obrero tuvo una significacién politica muy importante para el
caudillo desde su primer periodo de gobierno y a lo largo de los proximos afios que habrian de
concluir con su muerte.
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politico-sociales: la aprobacién de la Ley Federal del Trabajo en 1931 y la

nominacion de Cardenas como candidato a la presidencia.

En el primer Plan Sexenal del PNR, para 1934-1940, se sefial6 como uno de sus
objetivos principales la aprobaciéon de la ley del Seguro Social, proposito que
parecia perseguir el Presidente Cardenas al crear una comision redactora de la ley,
con la participacion del Departamento de Trabajo, el Departamento de Salubridad

Publica y la Secretaria de Economia.

Adicionalmente al papel que jugd en su momento el PNR, el compromiso de
Cardenas con la aprobacion de la Ley del Seguro Social se podria explicar como
resultado de la unificacion del movimiento obrero alrededor de la CTM, recién
creada en 1936, que habia sefialado como uno de los principios mas importantes
de su programa la aprobaciéon de un seguro que incluyera la salud, las pensiones
de retiro y las indemnizaciones por incapacidad, muerte y desempleo. Desde el
punto de vista del contexto internacional, hacia 1934 ya se dejaban sentir las
presiones sobre el gobierno mexicano de parte de organismos como la Primera
Conferencia de Estados Americanos, para que creara un sistema de seguridad
social, tomando en consideracion que otros paises latinoamericanos como Chile,

Argentina y Brasil contaban ya con sus respectivos sistemas nacionales.

Sin embargo, y a pesar de que los condicionantes nacionales e internacionales
eran favorables a la ley, ésta no se aprob6 a fin de cuentas. Formalmente, el
Congreso regreso sin aprobar el proyecto de ley al ejecutivo, argumentandose que
carecia de un analisis actuarial suficientemente, aunque, en realidad, el
postergamiento de la ley obedecio al intento de Cardenas por frenar la hostilidad

empresarial suscitada por la expropiacion petrolera. (Wahl, 1998: 53-55)

Luego de este nuevo retraso, el gobierno de Avila Camacho aprob6 finalmente la

ley y puso en funcionamiento el Instituto Mexicano del Seguro Social (IMSS). El
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Seguro Social asi creado incluyod las pensiones por vejez, incapacidad y muerte; y
también un sistema de indemnizaciones en el que el IMSS obtuvo la autoridad
exclusiva para recolectar las cuotas patronales y distribuirlas entre los trabajadores
afectados o sus familias, sustituyendo a las compafias aseguradoras previamente

existentes. (Wahl, 1978: 55-56).

Como en ocasiones anteriores, la aprobacion de la Ley y sobre todo el inicio de
actividades del IMSS, suscitaron la oposicién de una coalicion antagonista a la
reforma social. En este bando se colocaron, en primer término, la CONCAMIN y la
COPARMEX, pero particularmente la primera que siguid la estrategia inicial de
tratar de influir directamente en el Presidente Avila Camacho y en el Congreso. En
una segunda etapa, la estrategia patronal se dirigid hacia la utilizacién de los
periodicos mas influyentes para tratar de desacreditar la nueva Ley, con lo que
este sector patronal de la prensa escrita también se sumé a la critica empresarial.
El objeto de su critica era el supuesto caracter socialista de la medida y el aparente

efecto negativo de las cuotas sobre la marcha de los negocios.

A los opositores tradicionales, ahora se sumaron al rechazo algunas grandes
empresas, aunque por razones diferentes. Para estas, la creacion del IMSS
significaba una doble contribucién porque ya contaban con esquemas previsionales
a los cuales se sumarian ahora las nuevas cuotas obligatorias. Otro argumento
para atacar al IMSS consistié en tratar de descalificarlo por la supuesta falta de

calidad de sus servicios médicos.

Los mas afectados por el seguro social fueron las compafias aseguradoras que se
convertian en organizaciones practicamente superfluas. Al igual que las
corporaciones patronales mencionadas, estas compafias trataron de influir
directamente en Avila Camacho y después terminaron por realizar acciones legales

para demandar el amparo contra la Ley. Su argumento basico fue que el nuevo
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sistema de seguridad social creaba un monopolio estatal contrario a la libre

competencia.

Otro integrante mas de la coalicién oposicionista lo fue un sector médico que veia
amenazado el ejercicio liberal de su profesion, por lo que secundé las criticas de

los otros sectores?.

Ninguna de las objeciones o de los actos de resistencia logréo detener la
aprobacion de la Ley, ni la creacion del IMSS, pero la resistencia de los
empresarios iria cobrando fuerza mas adelante para influir en el rezago del IMSS

para darle cobertura universal a toda la poblacion.

La coalicion oposicionista también incluia a otras fuerzas sociales pertenecientes a
la clase trabajadora, como las cooperativas y los sectores disidentes del
movimiento obrero oficial. AUn asi, pese al conjunto de actores que se resistieron a
la creacién del Seguro Social, la ley fue finalmente aprobada y el IMSS inicié sus

funciones como habia sido previsto por el poder ejecutivo (Wahl, 1998: 57-59).

Como se ve, el recuento de los acontecimientos que hace este enfoque conduce a
conclusiones opuestas a su propia argumentacion: luego de los proyectos
obregonistas de seguro social, el movimiento obrero tomé fuerza durante toda la
década de los 30s hasta llegar al sexenio cardenista en que alcanzé su mayor
acumulacion de poder, en alianza con el poder ejecutivo. Sin embargo, la Ley del
Seguro Social elaborada por el gobierno de Cardenas no se aprobd, aparentemente
por el creciente descontento entre el sector patronal con las reformas cardenistas.
Por lo que seria hasta el inicio de los afios 40s cuando se aprobara finalmente la

legislacion, paraddjicamente en medio de la oposicion de distintos sectores

2 Como se sefiala en otras fuentes, el sector médico fue modificando su oposicién inicial por otra
actitud en la que pretendia integrarse al Consejo Técnico del IMSS, junto con la representacion
tripartita oficial. En este propdsito tampoco tuvieron éxito.
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empresariales asi como por parte del movimiento obrero anti-oficialista. En otros
términos, lo que muestra el enfoque de las luchas politicas es que cuando el
movimiento obrero tuvo su mayor nivel de actividad y de influencia sobre el
ejecutivo, la ley del Seguro Social no se aprobd y que, por el contrario, cuando
méas fuerte era la coalicion oposicionista al Seguro Social, éste termind

aprobandose e institucionalizandose.

Cabe destacar, incluso, que la supuesta coalicién favorable al Seguro Social y que
fuera el sustento politico del gobierno de Cardenas (el nuevo PRM, en lo general y
la CTM, en lo particular) dejo de existir como tal en el inicio del sexenio de Manuel
Avila Camacho. El nuevo Presidente realizo diversas maniobras para debilitar a las
fuerzas politicas heredadas del gobierno anterior con el propésito de construirse su
propia base de apoyo, lo que desemboco en la modificacion de la representacion
sectorial en el partido oficial, en la lealtad de los representantes politicos en las
Camaras y en la recomposicion de los liderazgos dentro de la CTM y de las

corporaciones patronales (Medina, 1978).

Asi, atendiendo a la evolucion de los hechos que llevaron a la aprobacion de la Ley
del Seguro Social en 1943 y a la puesta en funcionamiento del IMSS en 1944,
puede observarse que se traté de un proceso dudosamente vinculado con el efecto
de las luchas obreras y si, en cambio, fuertemente asociado a los intereses
estratégicos del poder ejecutivo. Son estas las razones por las que otros autores
(Spalding, 1978: 72) le confieren un mayor peso a una explicacion centrada en el
Estado y en las élites politicas como la causa explicativa del desarrollo de la politica

de bienestar en México.
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3.2 El origen del Seguro Social como resultado de un “pacto de

dominacioéon”.

Una variante del enfoque basado en las luchas politicas como causa de la creacion
de las politicas sociales, ha sido elaborada a partir del concepto denominado
“pacto de dominacién”. El argumento central es que los llamados grupos
subalternos de este pais fueron co-responsables del sistema autoritario que se cred
en México, al establecer una relacibn peculiar con el Estado: primero se
confrontaban con él, amenazando la estabilidad del régimen, y a cambio de ello el
Estado les otorgaba alguna reforma social para disuadirlos o compensarlos por su
aceptacion a este tipo de arreglo. El pacto de dominacion también se define, en
términos temporales, como la sucesion de periodos de crisis politica-ruptura parcial
de los mecanismos institucionales-concesiones o reformas sociales. De esta
secuencia surgen las reformas sociales que sirven de base para re-institucionalizar
el compromiso entre el Estado y esas clases subalternas. (Brachet-Marquez, 1996:
12-13, 17, 20-21,54-56, 58- 59)

Desde el punto de vista metodolégico, para validar el concepto en cuestion habria
gue encontrar, en el momento de la aprobacion de una reforma o politica social, 1)
movilizaciones obreras previas; 0, en caso contrario, 2) acciones obreras que no
culminaran en reformas sociales; o, 3) reformas sociales sin acciones obreras
previas. El seguro social, el reparto de utilidades y la vivienda satisfacen la primera
hipotesis, segun la autora. Esta logica de la explicacidn debe observarse incluso
durante los procesos historicos que llevan a los antecedentes de las politicas
sociales, a su posposicion o a su fracaso; el seguro social seria un ejemplo de esta
discontinuidad. “Las politicas adoptadas, por tanto, deben ser vistas como
sobrevivientes de largas listas de proposiciones no expresadas o rechazadas”.
(Brachet-Marquez , 1996: 23-24, 26-27)
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Esta dltima observacidbn puede parecer relevante para su autora porque las
reformas sociales que le interesan, como el Seguro Social, llegaron después de la
etapa de grandes movilizaciones populares de los afos revolucionarios y de finales
de los 30’s, pero aun asi las considera como resultado de “luchas desde abajo”,
oponiéndose a las visiones “desde arriba” de las reformas sociales que las ven
como decisiones verticales y autoritarias de un Estado omnipresente que actua de

manera hiper-racional. (Brachet-Marquez , 1996: 35-36, 40-45, 46-49)

El argumento base para refutar estas tesis estatistas sobre el origen de las
reformas sociales, podria sintetizarse diciendo que si el Estado requiere de
reformas sociales para lograr mantener su legitimidad es porque esta se encuentra
amenazada de alguna manera, en determinados momentos historicos, por una
disidencia. Para evitar que los elementos disidentes se difundan entre la sociedad,
se echa mano de las politicas sociales. Especificamente, la Constitucion del 17
proporciono la base retoérica para esta forma de aplacamiento politico-social. Asi, el
pacto de dominacion presupone la relacién entre Estado-movimiento obrero oficial-
disidencia. Cuando esta ultima alcanza cierto grado de desarrollo, entonces se
presenta el fendbmeno de reconfiguracion de la legitimidad del Estado: la dirigencia
oficial se convierte en una pieza central para lograr el apaciguamiento de la
disidencia; el Estado le concede reformas de beneficio para las bases de tal forma
que se logre evitar la diseminacion del movimiento disidente. (Brachet-Marquez,
1996: 52-53, 60)

Asi, con base en la tesis del llamado “pacto de dominacién”, la historia actual de
las politicas sociales podria periodizarse del siguiente modo. Todo inicia con el
pacto porfirista que consistido en un acuerdo tacito con el capital extranjero al que
se le cedid la explotacion de los recursos minerales del pais, a cambio de los
ingresos tributarios que le significaba al Estado. La Revolucion tuvo como objetivo
establecer un nuevo pacto a partir de otros actores: el Estado revolucionario y su

papel como arbitro de los conflictos entre capital y trabajo. El pacto partidista
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también incluyd a los hacendados que se beneficiaron de la agricultura
exportadora de bienes como el azucar, henequén, algodén, hule, café y ganado.
Lo que llevo al aplastamiento y despojo del campesinado, que para ese entonces
representaba alrededor del 70% de la poblacién. En esta conformacion habia
apenas una muy pequefia burguesia nacional industrial y comercial. (Brachet-
Marquez, 1996: 65-66, 68)

Después habria una etapa constitucionalista (1911-1920) dividida en diversos
episodios. Primero, hay una etapa fallida en el gobierno de Madero en donde
obreros y campesinos no lograron armar una alianza: en 1910 habia unos 195 mil
obreros contra 11 millones de campesinos; y al interior de los obreros habia
también grandes diferencias entre los cooperativistas y mutualistas (de caracter
catdlico) frente a los sindicalistas y anarquistas anticlericales. Los campesinos
asumian una posicion tradicionalista ante la injusticia y la explotacién, mientras
que los obreros apelaban a Constitucion de 1857. Madero finalmente reinstauré la
vigencia de la Constitucion y asi abrié la puerta al fortalecimiento del movimiento
obrero en su relacién con el capital. Como resultado, afloraron las reivindicaciones
laborales de los obreros (jornada laboral, salarios) y también se incrementd el
namero de huelgas. En este marco, Madero intent6 influir sobre los conflictos entre
capital y trabajo a través de la creacién de un Departamento de Trabajo el que, no
obstante, no logré su cometido. El tema de la seguridad social aparecié en este
periodo teniendo como antecedente las leyes laborales de Nuevo Ledn y el Estado
de México en materia de accidentes de trabajo, en los que se habia presentado el
binomio movilizacién-represién durante el periodo de 1905-1906. (Brachet-
Méarquez, 1996: 69-70, 74, 75, 76, 77)

Durante el gobierno de Carranza, se realizaron intentos por atender las demandas
laborales de los obreros en materia de jornada laboral y salarios, pero sus acciones
fueron insuficientes, por lo que se presentd un nuevo conflicto entre su gobierno y

el movimiento obrero (Casa del Obrero Mundial). Para 1916 se estaba formando la
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Federacion de los Sindicatos Obreros del Distrito Federal (FSODF) con 18 de los 36
sindicatos afiliados a la COM, que su vez dio lugar a la primera organizacion
sindical nacional, la Confederacién del Trabajo de la Region Mexicana (CTRM) que
retomo la lucha contra los empresarios alrededor de la reduccién de la jornada y la
defensa del salario. En la Constitucion de 1917, finalmente, se logré el mayor
avance juridico, a pesar de la resistencia carrancista, con una nueva legislacion
laboral que incluia el Articulo 123; la nueva Constitucion signifucaba la legalizacion
de las conquistas laborales obtenidas por las luchas anteriores, pero sus
disposiciones mas avanzadas no se concretaron. Habria que esperar “nuevas

confrontaciones que las pusieran sobre la mesa”. (Brachet-Marquez, 1996: 80-84)

En 1919, Carranza dejé el poder y se inici0 el conflicto armado que llevaria a
Obregén a la Presidencia de la Republica, jugando un papel importante el
movimiento obrero a través de la Confederacibn Regional Obrera Mexicana
(CROM) que ostent6 el monopolio de la representacion obrera. Esta organizacion,
ademas, cred el Partido Laborista Mexicano que apoyd a Obregén en su campafia
presidencial. Con la llegada de este al poder, se abre una nueva etapa de 1920-
1932 que se denomina “los sonorenses”, y cuya caracteristica mas importante es el
esfuerzo por fortalecer y centralizar el poder del Estado revolucionario. (Brachet-
Mérquez, 1996: 85)

El nuevo Estado traté de controlar a los trabajadores a través de la CROM pero no
lo logré porque las disidencias de derecha e izquierda se mantuvieron alejadas de
ella, comportandose de manera muy activa con demandas como la jornada laboral
de 8 horas o el seguro contra enfermedades y accidentes de trabajo. En este
periodo también se verificO un incremento en el numero de huelgas. El gobierno
de Obregoén trataba de intervenir en estos conflictos, arbitrandolos, y después
reprimiéndolos, sobre todo al final del cuatrienio. De acuerdo al concepto de
“pacto de dominacién”, el Seguro Obrero de Obregdn de 1921 deberia responder a

los intentos del Presidente por controlar el movimiento disidente. Esto no sucedi6
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asi, pero aunque la seguridad social no sobresalia entre las reivindicaciones
obreras oficiales o disidentes, Brachet-Marquez (1996: 87-92) supone gque esta
medida debié ser del interés para las bases militantes, pues de otro modo no se

explicaria lo que llevo a su formulacién.

Este primer episodio de la historia del Seguro Social, ya revela la dificultad para
sostener la tesis del llamado “pacto de dominacion”. En primer lugar, porque no
existe ninguna evidencia de que el Seguro Obrero de Obregén fuera popular ya
sea entre las bases disidentes u oficialistas; lo que se debatia en esa época, desde
el punto de vista del movimiento obrero, era la posibilidad de obtener reformas
legales sobre enfermedades y accidentes de trabajo a nivel estatal o regional y la
posibilidad de establecer estas conquistas como referencia para las luchas en el
resto del pais. En segundo, porque el Seguro Obrero, lejos de suponer un intento
de apaciguamiento del movimiento obrero, fue una iniciativa con la que Obregén
traté de imponer al nuevo Estado revolucionario como arbitro de los conflictos que
se suscitaban entre capital y trabajo (y no sélo con el trabajo como piensa la
autora), dandole a este tipo de reivindicaciones un caracter federal y estatal
tutelado por el Estado, al que se oponian trabajadores y empresarios. En tercero,
porque el Seguro Obrero no se rechazé por el desinterés presidencial, sino por el
conflicto entre Obregon y el Congreso, cuyos lideres querian influir mucho més en
los actos de gobierno, aludiendo a su papel como sustento de la candidatura de
Obregén; de hecho, este retomé el tema de la seguridad social en su campafa

reeleccionista de 1927-28.

No obstante la falta de sustento historico, Brachet-Marquez (1996: 98, 101)
sostiene que también la estrategia posterior de Obregon de crear el Partido del
Seguro Social en la campafa reelecionista de 1927, debid seguir el mismo patron:
no fue una reivindicacion de la CROM, pero debiéo ser de importancia para las
bases, aunque no existan elementos empiricos que asi lo demuestren. Y asi

sucesivamente, se dice que la presentacion de una iniciativa de seguro social en
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1928, como parte del proyecto de Codigo Federal del Trabajo, debié ser una
estrategia para atraer a las bases hacia el control del Estado méas alla de los
intereses de la CROM. La propuesta fue rechazada de nueva cuenta como
resultado de la negativa empresarial y no obstante una convencion obrero-patronal
en el afo de 1928. Este fendmeno se repiti6 nuevamente en 1932 dentro del
gobierno de Pascual Ortiz Rubio, en donde adicionalmente se realizé el Primer
Congreso de Derechos Industriales de donde surgié la propuesta de F. Bach y
Adolfo Zamora, que serviria de base para los proyectos subsiguientes. En ningun
caso, se ofrecen evidencias que sugieran el desarrollo de luchas politicas que
ameritaran el apaciguamiento del Estado con reformas sociales que, de cualquier

forma, no se Iograron €n esos momentos.

Durante el siguiente periodo, ya en el cardenismo, se modificaron los términos del
“pacto de dominacién”. Para mantener la alianza o control del movimiento obrero,
se permitio la legalizacién de la militancia obrera y se le beneficid con un mayor
gasto publico social y otras reformas en el campo. La seguridad social fue
pospuesta de nueva cuenta por diversas razones: porque los trabajadores y los
patrones no estaban interesados en la modalidad que les ofrecia el Estado; porque
los empresarios esperaban primeramente una moderacion de la militancia obrera;
y, porque el movimiento obrero, sobre todo el méas radical, preferia una seguridad
social emanada de los contratos colectivos y no de la intervencién del Estado.

(Brachet-Méarquez, 1996: 105-107)

Pero los hechos tampoco corroboran esta interpretacion, la decision de retirar la
iniciativa de ley del Seguro Social fue tomada por el propio Cardenas, formalmente
porque el Congreso arguyOé que el proyecto carecia de un estudio actuarial
suficiente y extraoficialmente (como se vera mas adelante) porque Cardenas asi lo
considerd conveniente en el contexto del conflicto provocado por la expropiacion
petrolera, asunto que revestia para el Presidente una mayor prioridad que la

creacion de la seguridad social. De hecho, como la autora en cuestion lo reconoce,
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la crisis de finales del sexenio cardenista llevo a la encrucijada de tener que elegir
por continuar con las reivindicaciones obreras o bien restaurar la confianza
patronal (Brachet-Marquez , 1995: 117). La decision final la tomd el Presidente de
la Republica, mas como resultado de la resistencia empresarial que como producto

de la disidencia obrera.

Independientemente de la interpretacion de las razones que llevaron al
aplazamiento de la aprobacion de la Ley del Seguro Social de Cardenas, es un
hecho indisputable que la aprobacion final en el aflo de 1943, se verifico en el
marco de un gobierno que tenia como uno de sus propdsitos la moderacion de las
reformas cardenistas, un sexenio en el que dificilmente podria argumentarse el

desarrollo de un fuerte activismo obrero disidente.

Pese a ello, la tesis del llamado “pacto de dominacién” asi cree entenderlo: el
Seguro Social surgio como resultado de un cambio de estrategia gubernamental
hacia los obreros que desconfiaban y desertaban cada vez mas de la CTM: se
impulsé una nueva legislaciéon laboral y la Ley del Seguro Social, la que incluso fue
bien vista por la Primera Conferencia Interamericana de Seguridad Social de 1942
en Santiago de Chile. Se nos dice que con Avila Camacho el movimiento obrero
obtuvo una victoria con la constitucion del Pacto de Unidad Obrera porque le dio el
liderazgo a la CTM y porgue fue el origen del tripartismo, en el que el movimiento
obrero participaria junto con el capital en una Comision Nacional Tripartita, para
examinar los niveles adecuados de ganancias y salarios (Brachet-Marquez, 1996:
123-129).

Los hechos nos sefialan, sin embargo, que ese pacto no fue impulsado por el
movimiento obrero, sino por el poder ejecutivo y que su objetivo expreso era el de
contener la efervescencia en la base; mas aun, en realidad fracasé porque los
empresarios no aceptaron formar parte del acuerdo y porque se mantuvo

particularmente elevado el nimero de huelgas a la par que la inflacién. En cuanto
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a las Comisiones Nacionales Tripartitas, también fracasaron, puesto que no
lograron ponerse en funcionamiento. Seria hasta mas adelante, mediante una
nueva estrategia hacia el sector empresarial, en el final del sexenio
avilacamachista, cuando se habria de consolidar un nuevo Pacto Obrero-Industrial
en 1945. Asi, no esta claro de qué manera el Seguro Social podria representar una
concesion al movimiento obrero oficial para desarticular a la disidencia. Las
reformas a la Ley Federal del Trabajo que llevaron a la firma del Pacto de Unidad
Obrera no fueron aceptadas sino por la CTM, por la manera como restringian el
derecho de huelga, y el Seguro Social en esos momentos no era una demanda ni
siquiera latente dentro de la disidencia la que, de hecho, combatié en las calles
contra esta medida que ellos consideraban expropiatoria de sus ingresos. Una
version mucho mas plausible del significado de estos acontecimientos es la que
nos dice que se tratdé de una gran concesion del gobierno a la CTM, justamente
por haber aceptado el control gubernamental de las demandas obreras, en contra
de la disidencia. (Medina, 1978: 178-184)

En nuestra opinion, la debilidad de la tesis del “pacto de dominacion” consiste en
que visualiza este tipo de arreglo como un modelo de relacion entre Estado-
movimiento obrero oficial-disidencia, cuando en realidad se traté de un modelo de
legitimidad y toma de decisiones basado en la relacion Estado-movimiento obrero-
empresarios. Las reformas sociales fueron concesiones a los trabajadores a partir
de dos consideraciones por parte del Estado revolucionario: primero, que
constituyeran parte de las reivindicaciones revolucionarias, en las que la clase
politica de esos afios seguia creyendo (Hodges y Ross, 2002); y, segundo, que las
politicas sociales tuvieran un caracter estatal, federal y tripartito para garantizar el
predominio y el control del Estado. ElI Seguro Social fue la primera y mas
importante reforma social con estas caracteristicas. Esta interpretacién implica que
la centralidad de los procesos que llevaron a la creacion del Seguro Social no
recayd en las luchas que se desarrollaron “desde abajo”, sino en la accién y en la

iniciativa del Estado.
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3.3 Las coaliciones politicas y el Seguro Social desde una perspectiva

neoinstitucionalista historica.

Para el enfoque neoinstitucionalista histérico, las coaliciones politicas son
instituciones formales e informales que condicionan o restringen la accion de los
tomadores de decisiones al momento de crear una politica social. Esta relacion
estructura-individuo se desarrolla a través de un juego o interaccion entre distintos
intereses y calculos estratégicos que desemboca en la preservacion o en la
transformacion de una politica social. No obstante que los representantes del
Estado actuan sobre la base de sus propios intereses, también lo hacen como un
actor privilegiado que tiene la capacidad de imponer las reglas de juego y de

presentarlas como una forma de lograr el bienestar social.

En este marco, para tratar de entender hasta donde las coaliciones politicas fueron
0 no un factor institucional relevante para la creacion del Seguro Social en México,
hemos optado por un analisis comparativo de tres etapas fundamentales en la
historia de la seguridad social: el proyecto de Ley de Seguro Obrero de Alvaro
Obregén, en 1921; el proyecto de Ley de Seguros Sociales del gobierno de Lazaro
Cardenas; vy, la aprobacién de la Ley del Seguro Social e inicio de actividades del
IMSS en el sexenio de Manuel Avila Camacho. Como se ha mencionado, hubo otros
intentos e iniciativas para darle materialidad al Seguro Social en el intervalo que
existe entre el gobierno de Obregdén y de Cardenas, pero los intentos mas
importantes correspondieron a esos dos gobiernos, antes de la aprobacion de la

Ley en 1943.

Indudablemente, el sello politico de los gobiernos revolucionarios a partir de 1920
se distinguid por los repetidos intentos del Estado mexicano por establecer un
modelo de resolucion de conflictos entre el movimiento obrero y los empresarios,
sustentado en el arbitraje gubernamental, sobre la base de los diversos intentos de

impulsar el crecimiento industrial en nuestro pais. En efecto, el cambio socio-
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econémico mas importante para el desarrollo nacional fue el proceso de
modernizacion e industrializacién que estaba teniendo lugar al final del siglo XIX y
principios del siglo XX. Este fendbmeno se expres6é en un proceso de expansion
economica y en el surgimiento de nuevas clases sociales, como la clase obrera y
ese grupo heterogéneo conocido como clases medias. Una primera ruptura o
tension significativa ocurrié entre la oligarquia tradicional y las clases medias que
estaban interesadas en transformar el Estado liberal por un Estado mas activo e
intervensionista en lo econdémico y lo social. Y otra se refiere a los conflictos entre
patrones y trabajadores en los sectores industrial y comercial. El resultado fue la
imperiosa necesidad de institucionalizar ciertos mecanismos de resolucién de esas
disputas, lo que significaba la legalizacion del movimiento obrero y el
establecimiento de una ley laboral que definiera con claridad y certidumbre los

términos de un sistema de relaciones laborales. (Collier, 1992: 3-4)

Pero esta tendencia en las relaciones entre capital y trabajo no se pudo concretar
en esas primeras dos décadas, entre otras razones porque las clases que le darian
sustento a ese modelo de relacion corporativa con el Estado aun no estaban

plenamente conformadas.

Por su parte, la sociedad mexicana de los afios 20s todavia era fundamentalmente
agricola, la clase media urbana, la burocracia y los industriales eran todavia grupos
secundarios. El poder del ejército al nivel regional era decisivo en la vida politica;
el Estado jugaba un papel minimo. En ese contexto, el grupo sonorense introdujo
la tactica consistente en el establecimiento de una alianza con el movimiento
obrero y los agraristas. Su estrategia se dirigié hacia la agricultura en gran escala,
el desarrollo de la infraestructura de comunicaciones y transporte, la ampliacion
del sistema educativo, la profesionalizacion y reduccion del poder militar, junto con
los regionalismos y el intento de dar a la politica un enfoque corporativo. (Carr,
1982: 129-130)
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Con Cérdenas, ya en la década de los 30’s, se impulsé de manera muy importante
la industrializacion, es de notar que entre 1934 y 1940 el Producto Nacional
Manufacturero aument6 mas del 30%. La manufactura creci6é a una tasa anual del
17% al principio de los 30’s y al final de la década continuaba creciendo a una tasa
del 8%. El peso de la manufactura con relacion al PIB pasé del 14.8% en 1935 al
16.7% en 1940. No obstante, en esos afios el empresariado mexicano distaba
todavia de reflejar el desarrollo industrial de los afios siguientes, las relaciones
entre el gobierno de Cardenas se desarrollaron fundamentalmente a través de la
CONCAMIN y CONCANACO (creadas durante el gobierno de Carranza), la
Asociacion de Banqueros Mexicanos (ABM) fundada en 1928 y la COPARMEX
formada en 1929. (Hamilton, 1983: 172-182)

Por su parte, en esta época tampoco podria hablarse de un movimiento obrero
industrial tan importante. Para darnos una idea del peso relativo de la clase
trabajadora en los afios del cardenismo, cabe subrayar que era fundamentalmente
una fuerza de trabajo rural. En 1930 se estimaba una poblacién trabajadora en el
orden de los 5.1 millones de los cuales 3.6 millones eran campesinos o
trabajadores rurales. Por su parte, la fuerza de trabajo industrial-urbana era
incluso menor que en el porfiriato, aproximadamente unos 773 mil trabajadores en
el sector industrial (manufactura, mineria, energia eléctrica, construccion) y otros
750 mil en los servicios (servicio domeéstico, pequefio comercio, comercio,
transportes y gobierno). En esos afos, Los sectores mas poderosos de la clase
trabajadora eran los obreros de las industrias que se encontraban controladas por
el capital extranjero: los ferrocarriles (47 mil), mineros (50 mil), petroleros (15 mil)
y del sector eléctrico (17 mil). Los obreros industriales eran unos 600 mil
vinculados con la manufactura, pero mas o menos la mitad eran artesanos o
trabajaban en pequefos talleres; de todos ellos, destaca el sector propiamente
industrial que se concentraba en la industria textil de Puebla, Tlaxcala y Veracruz.
Por esa razon ninguna de lasa confederaciones nacionales de la época era

particularmente fuerte (CROM, CGT) aunque en el cardenismo se fueron
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fortaleciendo a través del surgimiento de nuevas centrales como la CGOCM vy

después, desde luego, con la formacion de la CTM. (Hamilton, 1983: 108-112)

El pais que recibié Avila Camacho era esencialmente rural pero con un desarrollo
importante de la poblacion en actividades urbanas e industriales (Spalding, 1978).
En 1940 el 20% de la poblacién vivia en las ciudades y un 34.6% se dedicaba a
actividades no rurales. El 30% del PIB lo generaba el sector industrial, con tasas
de crecimiento que ya eran importantes, y el 14% de la PEA estaba ubicada en la
industria. Niblo (1995) sefiala, por su parte, que en el México de los 40’s habia 20
millones de habitantes, de los cuales 13.5 vivian en el campo y sé6lo 750,000
laboraban en las minas, la manufactura, el comercio y el transporte.
Aproximadamente el 5% del empleo se ubicaba en la manufactura, frente al 25%
en los Estados Unidos, pero el 23% del PIB ya era generado por la industria. En
otras palabras, el avance industrial de México antes del gobierno de Avila Camacho
no parece ser tan importante como se pensaba y aun ya en los afios siguientes no

habia logrado alcanzar un grado de desarrollo tan significativo.

3.3.1 El proyecto de Seguro Obrero de Obregon

El gobierno de Obregén y, en general, de los caudillos del norte podria explicarse
como la llegada al poder de una pequefia burguesia ranchera, en medio de un
vacio de poder provocado por la crisis del movimiento constitucionalista
encabezado por Carranza y por la incapacidad de otras fuerzas sociales para llenar
ese vacio. EI movimiento campesino habia sido derrotado militarmente por el
gobierno carrancista, la burguesia terrateniente, también de corte carrancista, no
podia establecer una alianza con otras fuerzas sociales como el movimiento obrero
y éste no tenia el grado de madurez, al igual que la pequefia burguesia industrial,
COmo para generar por si mismos un proyecto propio. Mas improbable adn era el
retorno a una estabilidad basada en la alianza con la oligarquia porfirista que

subsistia.
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Asi, en esta suerte de bonapartismo posrevolucionario en donde los todos los
caudillos militares trataban de consolidar su poder local o nacional, esa pequefia
burguesia ranchera llegé al poder apoyandose en el ejército revolucionario y en el
movimiento obrero. Sin embargo, es importante notar que el poder econémico,
social e ideoldgico del antiguo régimen aun permanecia intocado. (Tamayo, 1987:
16-17)

Al interior de la clase politica, Obregon llegé a la Presidencia con el apoyo del
Partido Liberal Constitucionalista, asi como de diversos diputados y senadores; y
ya desde el gobierno de Carranza contaba con el respaldo de Plutarco Elias Calles,
entonces Secretario de Industria, Comercio y Trabajo, asi como de diversos
empleados publicos, subsecretarios y embajadores; asimismo, contaba con la

simpatia de la mayoria de los jefes militares (Matute, 1988: 65)°.

En ese contexto, el grupo sonorense introdujo una nueva tactica consistente en el
establecimiento de una alianza con el movimiento obrero (y también con los
agraristas), en vez de tratar de conservar el poder con el recurso Unico al poder

militar acumulado (Carr, 1982: 129-130).

Asi, encontramos durante ese periodo un conjunto de actores politicos y
econémicos que van a establecer con Obregdn una relacion de alianzas vy
oposiciones, segun sus propios intereses estratégicos. En primer lugar, destaca el
establecimiento inmediato de una coalicion politica entre el jefe del gobierno
nacional y el movimiento obrero representado por la CROM. En segundo lugar,
aparecen diversos sectores empresariales con grandes diferencias, los grupos

patronales tradicionales (banqueros y comerciantes, fundamentalmente) y una

® Es importante destacar que en ese entonces la politica dentro de la sociedad mexicana no se
ejercia ni en los partidos, ni en las camaras, ni mucho menos en el ambito de la opinién publica.
Los problemas del poder se dirimian con la fuerza militar de los distintos jefes revolucionarios
(Matute, 1988: 189).
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burguesia industrial incipiente. Finalmente, tenemos a la clase politica del
momento representada por el resto de los caudillos nacionales y regionales, junto

con los actores politicos pertenecientes a los partidos politicos y a las Camaras”.

Como se dijo més arriba, el grupo del norte introdujo una importante innovacién
en el modo de hacer politica al establecer una alianza con el movimiento obrero, a
diferencia de Carranza que no lo habia considerado necesario ni relevante. Pero
ese mismo hecho explica que los lideres de las organizaciones obreras no formaran
parte de la clase politica. La CROM no era numéricamente muy importante en
1919, pero si era en cambio la Unica organizacion o central obrera nacionalmente

organizada.

Quizas, por esa razén, cuando se celebro el pacto del 6 de agosto de 1919 entre la
CROM (Luis N. Morones, Celestino Gasca, Samuel O. Yudico) y Obregén para
apoyar su candidatura a la presidencia, la organizacion obrera solicitd, como parte
del intercambio, un ministerio independiente del trabajo ocupado por un cromista,
un titular en la Secretaria de Agricultura y Fomento, y el libre acceso a las
autoridades responsables de los asuntos concernientes a los trabajadores. Esta
alianza se corrobor6 méas adelante en el segundo congreso de la CROM en
Zacatecas en donde los lideres de la central hicieron publico su respaldo a
Obregodn, en presencia de otras figuras obregonistas como el gobernador Enrique
Estrada, los generales Francisco Serrano y Jesus M. Garza, y Emilio Portes Gil
quien era en ese entonces un politico influyente de Tamaulipas (Matute, 1988: 66-
68, 74). Podemos decir, entonces, que uno de los intereses estratégicos de la
organizacion obrera mas importante de la época tenia que ver mas que nada con

su incorporacion a la clase politica gobernante.

* Dentro de los actores sociales de la sociedad mexicana habria que considerar a los grupos de
terratenientes que habian mantenido su poder econémico gracias a su alianza con el carrancismo y
también habria que tomar en cuenta al sector campesino. No los consideramos en este andlisis
porgue su vinculacion con el proyecto de seguro obrero es poco relevante.
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Desde el punto vista del movimiento obrero en su conjunto, la base de esa alianza
se establecié en el compromiso de reglamentar el Articulo 123 constitucional, que
materializaba las conquistas alcanzadas por los trabajadores al término de la
Revolucion. Como contraparte, Obregon esperaba lograr el reconocimiento del
caracter arbitral del Estado en las demandas y los conflictos que emanaban de la
nueva sociedad mexicana (Tamayo, 1987: 18). Hasta qué punto esta demanda
obrera era representativa de la totalidad del movimiento obrero es una cuestion
que habremos de explorar mas adelante, porque la situacion de la legislacion
laboral en los distintos Estados de la Republica mostraba grandes diferencias que

se reflejaban en avances e intereses diversificados.

Para desgracia de los lideres de la CROM, el pacto con Obregén no desembocé en
la creacion de una Secretaria del Trabajo, ni en el nombramiento esperado de un
lider de esa organizacion en la Secretaria de Agricultura. En lugar de ello, la CROM
obtuvo el gobierno del Distrito Federal, para Celestino Gasca, y el Departamento
de Establecimientos Fabriles de la Industria Militar, para Luis N. Morones. Hubo
también algunos nhombramientos menores para algunos otros lideres obreros y una
serie de prebendas laborales como la deduccion obligatoria de las cuotas sindicales
y la sindicalizacion obligatoria de los trabajadores de diversas industrias. Asimismo,
las organizaciones obreras opuestas a la CROM, como la CGT, no fueron participes
de los beneficios entregados por el gobierno e incluso fueron castigadas al tratar
de enfrentase a ella (Carr, 1982: 133-138)°.

® Los nombramientos de los lideres de la CROM se obtuvieron desde el interinato de Adolfo de la
Huerta, pero de cualquier forma significaron un avance para los lideres obreros que ademas
establecieron nuevas alianzas, ahora con Calles, quien se convirtié en su protector militar ante los
riesgos de represién resultantes de su participacion en diversas acciones laborales de huelga o de
solidaridad con los trabajadores en diversas regiones del pais. Es de notar que a pesar de la
alianza, el activismo obrero de esos primeros meses tuvo un desenlace que, aparentemente,
debilité los vinculos entre el movimiento obrero y Obregén. ElI 26 de septiembre de 1920, la
Federacién de Sindicatos Obreros del Distrito Federal, miembro de la CROM, marcharon al zdcalo
para demandar la reglamentacién de los articulos 27 y 23 constitucionales, algunos de los
trabajadores penetraron hasta el Palacio Nacional e hicieron ondear la bandera rojinegra en el
astabandera, lo cual provocé la indignacion de Obregdn. La coalicion original, todavia en el
interinato delahuertista, parecia debilitarse, al tiempo que se fortalecia la alianza Calles-movimiento
obrero (Matute, 1988:166-170).
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En el contexto de las relaciones de poder entre las distintas fuerzas politicas, el
poder del ejército no era contestado por ninguna otra organizacion, los partidos
politicos (Partido Liberal Constitucionalista, Partido Laborista, Partido Nacional
Agrario) eran creados por la necesidad del poder presidencial, para luego
desaparecer del escenario politico. Por ello, el poder de la CROM, sobre todo
dentro de la Ciudad de México, era central en el fortalecimiento del poder estatal,
sea para la defensa del régimen revolucionario, como sucedi6é entre 1921y 1924, o
para enfrentar el poder inusitadamente independiente del Congreso (Carr, 1982:

138).

En efecto, un dato muy importante a destacar, es que Obregon no contaba con el
control del Congreso, el que gozaba de un importante margen de independencia, a
pesar de que el grupo mayoritario, representado por el Partido Liberal
Constitucionalista le habia apoyado en su camino a la presidencia (Collado Herrera,
1995: 33). Como veremos, la Camara de Diputados vino a jugar un papel
fundamental en el destino del proyecto de Ley del Seguro Obrero, porque su grado
de autonomia con relacion al poder ejecutivo se combiné con los intereses de
otros representantes de la clase politica que no pertenecian a las huestes
obregonistas y porque los representantes de los trabajadores y campesinos
estaban interesados o comprometidos con la politica regional, mas que con los
problemas nacionales, o bien porque expresaban posiciones radicalizadas
provenientes, justamente, de la diversidad politica y laboral en distintas regiones

del pais.

En esta época, todavia, la clase patronal dominante era la que provenia del
antiguo régimen porfirista. Ya no ocupaba el lugar politico privilegiado que tenia en
esa sociedad, pero su poder econOmico permanecia mas o menos intacto. Baste
sefialar que si hubiera que definir cuales eran las prioridades econdémicas del

gobierno de Obregon durante su mandato, seguramente lo fue la solucion del
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conflicto con el sector bancario, derivado de la incautacion de los bancos en los
afos anteriores, la deuda interna y la falta de reconocimiento del gobierno
obregonista por parte de los Estados Unidos. Esto convirtio a los banqueros en los
actores centrales de la reconstruccion econoémica, relegando los otros sectores de
la burguesia a un segundo plano. Los acontecimientos econémicos mas
importantes del periodo estuvieron protagonizados por los derechos de emision de
billetes, por la creacién del banco central y por los depésitos de la deuda externa
con los Estados Unidos, en el marco de la debilidad financiera del gobierno
mexicano (Collado Herrera, 1995: 8, 29-30, 85).

Los comerciantes e industriales del periodo ocupaban una posicionh mucho menor.
Los comerciantes todavia eran mas poderosos que los industriales, sobre todo por
su capacidad de acercamiento con los norteamericanos. Los industriales se
representaban a través de la CONCAMIN y fueron los mas afectados por las
politicas presidenciales, en parte por el mayor costo de la mano de obra y de la
prevision social, asi como por la falta de politica industrial de Obregén. Luego de
los tres primeros afios de gobierno, empero, cambié la situacion de ellos. La crisis
del sistema tributario, llevé a la fijacion de aranceles, lo cual les favorecia, y luego
incluso se convirtieron en aliados de Obregdn, como resultado del movimiento

delahuertista.

Dentro del sector de los industriales, también se observaba una division entre
quienes representaban los intereses mas tradicionalistas, opuestos a toda reforma
laboral, y aquellos empresarios mas modernos que mantuvieron una actitud mas
negociadora con la clase politica. A la larga, fue esta faccién la que se impuso,
particularmente en lo que se refiere al modelo de financiamiento de la seguridad
social que debia compartirse, segun ellos, con el Estado y los trabajadores y no

solo a costas del sector patronal (Collado Herrera, 1995: 266-268).
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Un dato adicional y que cobrara toda su importancia al momento de comprender
el papel de los empresarios en la aprobacion del Seguro Social en los afios 40s, es
el papel de los medios impresos. Ya desde el inicio de los esos afios 20s,
periodicos como el Universal y Excélsior representaban las posiciones
empresariales tradicionales. Excélsior era un vocero del interés latifundista y
favorable a los comerciantes; mientras que El Universal tenia una posicion pro-
catdlica un poco mas abierta a las reformas sociales y mas cercana a los intereses

industriales (Collado Herrera, 1995: 12).

Asi, encontramos un escenario politico general que se caracteriza por el interés del
movimiento obrero (CROM) de acceder a la clase politica y de alcanzar la
concrecion de las reformas laborales emanadas de la Constitucion; una clase
politica dividida dentro del Congreso, el cual disfrutara en esos afios de una gran
autonomia; y, un sector empresarial también dividido pero con el predominio
hegemonico de los grupos tradicionales, opuestos a las reformas laborales. En este
contexto, Obregon y los sonorenses se esforzardn por establecer un nuevo sistema
politico de contrapesos incorporando a la vida politica nacional al movimiento
obrero y también a los campesinos. La prioridad y el interés estratégico del
gobierno de Obregodn sera la construccion de una mayor capacidad del Estado para

arbitrar las nuevas relaciones entre capital y trabajo.

Ese intento de Obregdn por darle al Estado un caracter arbitral quedo claramente
expresado en su politica frente a la reglamentacion del Articulo 123 vy
especificamente en su propuesta de Seguro Obrero, tanto en los planteamientos

iniciales de su gobierno, como en su campafia posterior por la reeleccion.

De hecho, el tema central del conflicto entre empresarios, trabajadores y Estado
fueron los efectos de una posible reglamentacion del Articulo 123, porque los
empresarios lo veian como un dafio a sus intereses en cuanto a los salarios, la

jornada laboral y la prevision social y también porque consideraban que no se les
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habia tomado en cuenta en la redaccion del Articulo constitucional. No obstante,
preferian claramente la federalizacién de la Ley, entre otras razones porque el
Articulo 123, en su version original, establecia el derecho de los Estados a legislar
sobre el trabajo, lo que generaba una gran desigualdad entre las empresas que se
encontraban distribuidas en las distintas regiones del pais, con la consecuente
diversidad en las condiciones de competencia que resultaban de la situaciéon
econémica y politica que prevalecia en cada lugar. En la primera mitad del
gobierno de Obregén fueron los empresarios quienes presionaron por la
federalizacion de la Ley, e incluso trataron de crear un centro generador de ideas
que les fuera favorable para ese propésito: un Instituto de Estudios y Reformas
Sociales (Collado Herrera, 1995: 185-186, 194-195).

Por lo que respecta al movimiento obrero, pese a las bases que impulsaron su
alianza con el gobierno de Obregdn, no habia una posicion unitaria con relacion al
tipo de reglamentacion laboral que se queria porque las organizaciones sindicales
mas radicales tenia un mayor interés en mantener la diversidad de cddigos
laborales, con la expectativa de sacar ventaja del efecto demostrativo de las
legislaciones que les eran mas favorables sobre las leyes mas moderadas (Collado
Herrera, 1995: 269).

La evidencia méas importante de este conflicto de intereses entre lo local y lo
federal se ejemplificd con la crisis que vivio la industria textil de Veracruz, donde la
coincidencia de un gobierno radical encabezado por Adalberto Tejeda y su

legislacion laboral llevaron las tensiones a un punto maximo.

La propuesta del Seguro Obrero fue la carta mas importante con la que Obregon
traté de establecer el equilibrio de intereses y lo intentd en repetidas ocasiones.
Debe tomarse en cuenta, en primer lugar, que en esa época posrevolucionaria el
poder del gobierno central no era tan grande como lo seria mas adelante, algunos

gobiernos de los estados podian incluso desafiarlo; por esa razon, era tan
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necesario para Obregon introducir leyes federales que le dieran un mayor control
sobre los procesos sociales y que le permitieran ganar poder frente a los gobiernos
locales. En segundo, se estaba desarrollando en Veracruz un movimiento a favor
de la reglamentacion del reparto de utilidades y de las indemnizaciones por
accidentes y enfermedades de trabajo que amenazaba con la estabilidad politica

del Estado y que podria extenderse peligrosamente a otras regiones del pais.

Obregén presentd su proyecto de Ley de Seguro Obrero el 20 de noviembre de
1920, cuando todavia era candidato electo. Ahi se proponia modificar dos
fracciones del Articulo 123 referidas al pago de utilidades. Se trataba de obligar a
los empresarios a aportar el 10% de sus ndminas para crear un fondo de pension
para cubrir las necesidades de la vejez, indemnizaciones por accidentes de trabajo
y también un seguro de vida; dicho fondo seria administrado por el Estado. En
cambio, liberaba a los empresarios de la obligaciéon de repartir utilidades. Para
Obregon, el Seguro Obrero era fundamental para atender las contingencias de la
vida econdémica y social que podrian colocar al trabajador o su familia en una
condicion de indigencia, tales como el retiro y los accidentes de trabajo, a pesar de
su contribucién a la generacién de la riqueza y a la prosperidad de la nacion
durante el periodo de vida laboral Util; este era el contenido de justicia social que
tenia en mente (Obregdn, 1976; Garcia Cruz, 1972: 56-57; Collado Herrera, 1995:
194; Tamayo, 1987: 29-31).

Desde esa primera ocasion, Obregdén no logré la aprobacién de su iniciativa en las
Camaras por las fuertes discrepancias que tenian con él, asi como por la falta de
coincidencias entre las distintas fuerzas ahi representadas: constitucionalistas,

laboristas, agraristas y cooperatistas.

Obregon llegd a la Presidencia de la Republica como candidato del Partido Liberal
Constitucionalista (PLC) lo que le dio a este la mayoria en la Camara de Diputados

y de Senadores, ademas del control de la Comision Permanente del Congreso que
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en ese entonces era el instrumento para neutralizar la fuerza de las minorias
politicas. En esa época el Congreso era inusualmente independiente del Ejecutivo y
tenia incluso la autoridad para pedir informes al gabinete y para fiscalizar su
trabajo. En contraste, el PLC estaba menos representado dentro del gabinete en
donde sélo contaba con tres carteras: Guerra y Marina (Benjamin Hill); Industria,
Comercio y Trabajo (Rafel Zubardn Capmany); y, Agricultura y Fomento (lgnacio
Villarreal). A la muerte de Hill, pocos dias después de la toma de posesion de
Obregon, se debilité la posicién del PLC que tratd de acrecentar su poder atando al
poder Ejecutivo a un programa de gobierno elaborado por ellos. Aqui se encuentra
el origen del enfrentamiento de Obregén con ese Partido que habria de
desembocar en el fortalecimiento de De La Huerta y de Calles como principales
aliados del Presidente y de la siguiente desaparicion del PLC, en medio de acciones
concertadas en contra de ellos por seguidores de la CROM, asi como del Partido

Nacional Agrarista y el Partido Laborista.

En el interregno del conflicto entre el Presidente y el PLC, se suscitaron algunas
acciones de este Partido que afectaban su programa de gobierno. Se le solicito
actuar en contra de sus aliados vy, a finales de 1921, el grupo parlamentario se
atribuyé el control del presupuesto gubernamental y la facultad para designar a los
miembros del gabinete dentro de una terna presentada por el Ejecutivo ante ellos.
Finalmente, los cuatro partidos minoritarios en el Congreso (Partido Cooperatista
Nacional, Partido Laborista Mexicano, Partido Nacional Agrarista y Partido Socialista
del Sureste) se aliaron para crear la Confederacion Nacional Revolucionaria que
logré despojar al PLC del control de la poderosa Comision Permanente del
Congreso. Luego de cumplir con este objetivo la Comision se disolviéo y ahora
surgié el Partido Nacional Cooperatista como el grupo parlamentario dominante.
Otros acontecimientos subsiguientes acabaron por liquidar al PLC. Como se sabe,
mas adelante seria el Partido Nacional Cooperatista el que habria de encabezar el

movimiento parlamentario en contra del Presidente Obregdn, sosteniendo la
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candidatura a la presidencia de Adolfo De La Huerta (Dulles, 1977: 119-127, 162-
164).

En este contexto, la discusion de la iniciativa de Seguro Obrero fue sumamente
controvertida en el Congreso pero también en la sociedad, particularmente es de
destacar que las organizaciones obreras mas radicales se opusieron porque para
ellas representaba un retroceso. El Seguro Obrero sélo era una parte de los
elementos que comprendia la reglamentacion del Articulo 123 que implicaba, en
general, la federalizacion de las prestaciones sociales y la abrogacion de todas las
legislaciones locales. Esta estrategia de federalizacion de la legislacion laboral, sin
embargo, también tenia sus defensores entre los aliados politicos de Obregon
como sucedio con los entonces diputados Antonio Diaz Soto y Gama, Felipe Carrillo
Puerto y Luis N. Morones, quienes presidieron movilizaciones a favor de dicha
reglamentacién, particularmente en septiembre de 1920. Pero, finalmente, el
Congreso no aprobd ni la Ley del Seguro Obrero, ni la Ley Federal del Trabajo, que

habria de correr mejor suerte hasta 1931 (Tamayo, 1987: 29-31).

En los primeros dias del mes de junio de 1921, ya siendo Presidente, Obregdn
volvié a presentar su iniciativa de Ley de Seguro Obrero. Contd con el apoyo del
Excélsior en virtud de que desaparecia la obligacién al reparto de utilidades. El
Presidente envio el proyecto al Partido Cooperatista, a la Confederacion Fabril
Nacional Mexicana y al Centro Industrial Mexicano, antes de presentarlo a las
Camaras. Sin embargo, pese al respaldo del sector empresarial la iniciativa no se
aprob6 de nueva cuenta, en medio de las encontradas reacciones que suscito
(Collado Herrera, 1995: 195-196).

Las oportunidades de aprobar la Ley de Seguro Obrero continuaron. En julio de
1921, bajo el gobierno de Adalberto Tejeda, se aprobd en Veracruz la Ley Local del
Trabajo, conocida en la época como la Ley del Hambre, que establecia la

obligacion patronal de repartir entre los obreros un determinado porcentaje de las
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utilidades de la empresa, el 50% en su version original y mas adelante con las
modificaciones que establecieron los diputados locales, sélo el 10%. Los
empresarios de todo el pais protestaron, juzgando la ley como confiscatoria de sus
ganancias, por lo que hicieron frente comun en contra de ella. Obregon traté de
detener la aplicacion de la legislacion, a cambio de lo cual propuso a Tejeda
apoyar su Seguro Obrero. La iniciativa enojaba particularmente al Presidente,
porque echaba por tierra el proyecto que venia preparando con tanto ahinco y
porque le quitaba de las manos los elementos populistas que pretendia utilizar en
su favor para incorporar a su coalicion politica a los industriales. En el contexto del
conflicto provocado por la ley estatal de Tejeda, incluso El Universal se pronuncio a

favor de la ley de Obregon.

A través de multiples amparos y de la intervencion de Obregon para que el
Ministerio Publico suspendiera la ley, se logr6é congelar la iniciativa veracruzana. En
ese contexto, los industriales agrupados en la CONCAMIN iniciaron los trabajos
para elaborar un proyecto de Codigo Federal de Trabajo que contenia la propuesta
de un seguro para todos los trabajadores. Los empresarios pidieron el apoyo
presidencial a su iniciativa y Obregon retom6 el proyecto patronal para
incorporarlo al contenido de su Seguro Obrero que volvia a la escena legislativa en
diciembre de 1921. Algo habia cambiado, sin embargo, dentro de las posiciones
empresariales que ahora sostenian que las erogaciones derivadas de la prevision

social deberian financiarse tripartitamente por empresarios, obreros y gobierno.

Obregdn quiso aprovechar el cambio de las legislaturas en julio de 1922 para
influir sobre la aprobacién de la ley, pero de nueva cuenta fue rechazada como
resultado de la oposicion de algunos gobiernos locales que insistian en legislar
sobre sus propias bases y también porque no existia suficiente unidad en la clase
obrera, cuyos sectores radicales seguian considerandola un retroceso (Collado
Herrera, 1995: 196, 198-202).
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Luego de los acontecimientos producidos alrededor de la ley sobre el reparto de
utilidades, en 1922 el sector empresarial tomd una nueva la iniciativa al proponer
al gobierno la creacion del Instituto de Estudios y Reformas Sociales. Segun los
promotores, este centro tendria la virtud de la neutralidad de la ciencia y ademas
se convertiria en un foro importante para discutir la reglamentacion de una Ley del
Trabajo. Al margen de las diferencias existentes entre los diversos idedlogos del
sector empresarial, habia una coincidencia en que deberia aceptarse alguna forma
conveniente de reparto de utilidades, el establecimiento del Seguro Obrero de
Obregdn y la federalizacion del Articulo 123. Sin embargo, en 1923, cuando
finalmente se presentd la iniciativa de creacion del instituto ante la CROM y otras
organizaciones obreras la propuesta fue rechazada. Adicionalmente, el propio
sector empresarial comenzé a dividirse ante la negativa de algunos de ellos de
acceder incluso a formas moderadas de prevision social. Al fracasar la creacion del
Instituto, el conflicto obrero-patronal cobr6 mas importancia. Especificamente, a
partir de mayo de 1923 cambid la actitud del empresariado ante el proyecto del
Seguro Obrero, ahora se oponian a la iniciativa porque consideraban que no era
equitativo que ellos aportaran la totalidad de los recursos, sin la concurrencia de

los trabajadores y el Estado ((Collado Herrera, 1995: 211-228).

Paralelamente, se produjo un nuevo enfrentamiento en Orizaba, Veracruz, con el
gobernador Adalberto Tejeda, esta vez como resultado de la demanda obrera de
que los patrones se hicieran cargo de los costos de la atencion de enfermedades
profesionales. El conflicto tenia como trasfondo la falta de claridad de la Fraccion
XIV del Articulo 123 que no especificaba el tipo de responsabilidad del
empresariado ante las enfermedades profesionales, en contraste con la mayor
claridad de la Ley del Trabajo de Veracruz que especificaba que deberian pagar el
50% de los salarios, asistencia médica para las enfermedades profesionales vy
alguna asistencia y ayuda para las enfermedades ordinarias. La huelga estallo el
15 de junio ante la negativa patronal y el 29 de junio de 1923 Tejeda firmé el

decreto para obligar a los patrones al pago de salario integro, asi como el médico y
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las medicinas en caso de enfermedades profesionales. Al dia siguiente firmé otro
decreto que obligaba al empresariado a pagar el 50% del salario, ademas de
médico y medicinas hasta por tres meses en caso de cualquier enfermedad
(excepto venéreas y alcoholismo), una vez que los obreros hubieran laborado al
menos un afio. En ambos casos se establecia una fuerte multa ante el desacato de
un fallo de la llamada Junta Central de Conciliacion y Arbitraje. En esta ocasion,
Obregdn accedié a la peticibn de la CROM y de Tejeda para impedir que

prosperaran las solicitudes de amparo de los empresarios

Sin embargo, la presion del Partido Cooperatista que ya dominaba el Congreso en
esos momentos hizo que la posicion presidencial se modificara, para terminar
condenando la iniciativa del gobierno de Veracruz. No obstante, nuevamente las
circunstancias regresaron el apoyo presidencial a su punto de origen en virtud del
alzamiento de Adolfo De La Huerta y del apoyo que recibié este del Partido
Cooperatista. Como Tejeda y la CROM apoyaban a Calles, al igual que Obregon, se
sellé una nueva alianza. Obregén confirmo la politica de dotacion de tierras de
Tejeda, a cambio de lo que recibié el apoyo de las milicias agraristas y también,
aungue en menor cantidad, de milicias obreras que, en conjunto, contribuyeron a
derrotar a los alzados veracruzanos. Derrotado De La Huerta, los empresarios
vieron desaparecer la oportunidad de frenar la nueva ley y en junio de 1924 se
envio al Congreso local el proyecto de Ley sobre Riesgos Profesionales, la mas

avanzada del pais en ese momento (Collado Herrera, 1995: 230-252).

Todavia en ese 1924 se hizo un intento tardio de reglamentar el Articulo 123 y el
seguro Obrero, en medio del rechazo patronal a toda reglamentacion que implicara
el reparto de utilidades y el financiamiento Unico empresarial, sin la aportacion de
obreros y del Estado. El intento no siguié adelante en medio de la oposicidon

empresarial e incluso del movimiento obrero (Collado Herrera, 1995: 259-260).
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La importancia de la seguridad social en la agenda de Obregén se pudo corroborar
mas adelante, en la campafia electoral de 1927-28 para su reeleccion, en la que su
bandera méas importante fue precisamente el compromiso de crear una Ley de
Jubilacion y del Seguro Obrero. Para darle una forma organizada a su plataforma
electoral se cred entre sus adeptos el llamado Partido de la Previsién Social. El
efecto politico de esta consigna se manifesté en la elaboracion de los programas
de gobierno de los candidatos de la oposicion, que también lo incluyeron en sus
camparfas, como fue el caso de la propuesta de un Cdodigo Industrial y Obrero de
Francisco R. Serrano, también en la idea de crear una institucion nacional de
seguros de José Vasconcelos, ya en 1929, o incluso en la plataforma politica del
recién creado Partido Nacional Revolucionario, también en 1929, en la que se hacia
el compromiso de aprobar la Ley del Seguro Obrero en términos semejantes a los

propuestos por Obregon (Garcia Cruz, 1972: 57-59).

¢Como podriamos explicar este primer fracaso en instituir una legislacion sobre
seguridad social dentro de un gobierno posrevolucionario? Podemos aventurar

algunas hipotesis desde una perspectiva neoinstitucionalista.

Conviene comenzar por establecer que la propuesta de un Seguro Obrero no era el
objetivo estratégico de las distintas coaliciones politicas de esa época. El tema
central que preocup6 a los distintos actores involucrados fueron los posibles
efectos de una ley reglamentaria de los derechos laborales expresados en el
Articulo 123 constitucional. Desde el punto de vista obrero, su interés estratégico
era la posibilidad de aprovechar los avances locales en materia de legislacion
laboral, para trasladarlos a una ley del trabajo de indole federal. Desde el punto de
vista patronal, su interés primordial se debatia entre una resistencia a la reforma y
una aquiescencia a una reglamentacion laboral federalizada que frenara la
radicalizacion en algunos Estados de la Republica. Y, desde la perspectiva del
gobierno de Obregdn, su objetivo estratégico era utilizar la reglamentacion del

derecho constitucional laboral para incrementar su capacidad de arbitraje con
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relacién a obreros y patronos. El tropiezo mayor del gobierno de Obreg6n consistié
en su fallido intento de integrar los intereses de obreros y empresarios en un

equilibrio politico-social tutelado por el Estado.

El repetido fracaso de Obregdén en aprobar la Ley de Seguro Obrero fue la
consecuencia logica de su incapacidad para construir una coalicion politica amplia
que pudiera llevarlo mas lejos. La alianza que establecio con la CROM fue
suficiente para llevarlo al poder y para defenderlo de las amenazas que
representaron los levantamientos armados de esa época, fue también suficiente
para impulsar un mayor activismo y una mayor organizacion de los obreros frente
a los abusos de los sectores empresariales, pero no le dio los elementos suficientes
para fortalecer su capacidad de maniobra frente al conjunto de la sociedad. De
hecho, Obregdén tuvo mayores oportunidades de aprobar la ley federal del trabajo
y la Ley del Seguro Obrero con el apoyo de las diversas fracciones empresariales
de la industria mas moderna de ese momento, pero sus fracasos para concretar
acuerdos terminaron incluso por llevar al sector empresarial a buscar una solucion

independiente del gobierno para los problemas laborales.

En medio de estas dificultades para conformar una gran coalicion politica alrededor
del ejecutivo, las coaliciones politicas mas pequefias encontraron la oportunidad de
debilitar los proyectos laborales del gobierno. En el terreno estructural, porque los
gobiernos locales con mayor radicalismo tenian el respaldo de su movimiento
obrero para emprender reformas estatales de mayor envergadura que las que se
perfilaban a nivel nacional; o bien, porque los sectores mas modernos del
empresariado industrial no tenian el predominio econémico o ideoldgico frente a
los sectores patronales mas tradicionales. Y en lo coyuntural, porque la dispersion
de intereses dentro de la clase politica representada en el Congreso le resultd

ampliamente desfavorable al Presidente Obregodn.
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Ahora bien, este fracaso del gobierno de Obregdn para conformar una coalicion
favorable a la creaciéon del Seguro Obrero, no impide constatar otros hechos. A
nivel nacional, el papel de las luchas politicas de la clase trabajadora fue poco
relevante para explicar el surgimiento del primer modelo federal y obligatorio de
seguridad social. En cambio, ratifica el papel preeminente del poder ejecutivo

como actor social central en el proceso de disefiar e innovar las politicas sociales.

Este fallido intento tampoco eclipsa el hecho de que el proyecto de Ley de Seguro
Obrero constituyé el avance mas importante en el concepto de seguridad social
con relacion a la idea que habia predominado hasta esos momentos. Su iniciativa
laboral supuso la transformacion del modelo privado, local y potestativo, que habia
sido delineado originalmente en la Constitucion y, en cambio, introdujo en el
escenario nacional la idea de un seguro social obligatorio, federalizado y estatal
qgue habria de ser la esencia de la Ley del Seguro Social finalmente aprobada en
1943.

3.3.2 Otro intento fallido de aprobacién de la Ley del Seguro Social

durante el gobierno de Cardenas

En el periodo intermedio entre la iniciativa de ley de seguro obrero de Obregén y
el sexenio cardenista, se suceden diversos intentos y avances a favor de la
seguridad social. En 1929 se reformd el Articulo 123, fraccion XXIX, para
establecer el interés publico en una Ley del Seguro Social, el caracter obligatorio
del mismo y con una cobertura de riesgos mayor en la que deberia incluirse un
seguro de invalidez, de vida, de cesacion involuntaria, de enfermedades y de
accidentes. Con esta reforma, se suprimid la confusa redaccion original de la
fraccion XIX que hablaba del fomento y el inculcamiento de la prevision popular,
asi como de las prerrogativas de los estados de la Republica para la expedicion de

leyes y para la difusiéon de dicha prevision popular (Garcia Cruz, 1972: 61-65).
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Un poco antes a esta reforma, la Secretaria de Industria, Comercio y Trabajo, en
1928, inici6 la redaccion de un Capitulo de Seguros Sociales que deberia formar
parte del Codigo Federal del Trabajo (antecedente de la Ley Federal del Trabajo
definitiva) y que preveia por primera vez la idea de contribuciones tripartitas. El
capitulo no prosper6é dentro de la redaccion del Cédigo mencionado, porque se
decidié que habia que separar las cuestiones propiamente laborales de los temas
de la seguridad social; esta decisiébn también implic6 un avance puesto que la
posibilidad de una nueva ley de seguro social podria tomar distancia frente a su

supeditacion anterior a los asuntos laborales.

El 27 de enero de 1932, el Congreso de la Union otorgo facultades extraordinarias
al Presidente Pascual Ortiz Rubio para expedir la Ley del Seguro Social Obligatorio
en fecha limite de agosto de ese afo, pero su renuncia el 2 de septiembre de ese

afo frustré el proceso de aprobacién de la iniciativa (Garcia Cruz, 1972: 66).

En ese periodo, todavia prevalecia la idea de que debia participar la iniciativa
privada en el aseguramiento de algunos riesgos, entre otras cosas porque la recién
promulgada Ley Federal del Trabajo, el 18 de agosto de 1931, asi lo permitia en su

articulo 305.

Con Abelardo L. Rodriguez se cre6 una comision, en febrero de 1934, con el
encargo de elaborar el proyecto de Ley del Seguro Social. Esta comision fue

precursora en la redaccién de la legislacion definitiva.

El 4 de diciembre de 1933, el PNR incluyé en el Primer Plan Sexenal de Gobierno el
compromiso de crear un seguro social obligatorio, aplicable a todos los
trabajadores, que cubriera todos aquellos riesgos no cubiertos por la Ley Federal
del Trabajo; tendria un caracter tripartito en cuanto a sus contribuciones. Se
sefialaba la necesidad de continuar con los estudios técnicos necesarios para

aprobar la Ley y se definian los riesgos a cubrir: enfermedades generales,
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maternidad, invalidez, paro, retiro por vejez. También se contempl6 por primera
ocasion la creacion de un sistema de seguros que sustituyera la participacion de

las compafiias aseguradoras (Garcia Cruz, 1972: 67).

Asi, a la llegada de Cardenas al poder se habian producido una serie de avances y
precisiones en materia de seguridad social que le liberaban en buena medida de
las grandes limitaciones y confusiones que prevalecieron en la redaccion original
del Articulo 123. Por otro lado, se habia conformado un cierto consenso entre la
clase politica, gobierno y partido (PNR) de los afios anteriores acerca de la
necesidad de legislar sobre el tema. Aun mas, durante los primeros afios de su
gobierno, Cardenas logré construir una gran alianza con el movimiento obrero y
campesino que deberia ser suficiente para la aprobacién de la ley del seguro
social. Tenemos que preguntarnos qué sucedid con los intereses y con las
estrategias dentro de esa coalicion politica para poder entender la postergacion,

una vez mas, de la legislacion.

Las bases de la coalicion politica cardenista se construyeron a través de la
recomposicion del movimiento obrero, de la organizacion e incorporacion a la
politica nacional del movimiento campesino, de la reestructuracion de los mandos
militares y, como desenlace de estos procesos, de la refundacion del partido

oficial.

El periodo cardenista implicé un viraje muy importante en el movimiento obrero, la
CROM dejo6 de ser la central dominante en la escena laboral y comenz6 el proceso
de reconstitucion de los liderazgos obreros que culminaria en la fundacion de la
CTM. Los llamados “cinco lobitos” fueron los primeros en abandonarla en 1929,
pero después vendrian muchos mas. Por lo pronto, la CROM se dividid en dos
grupos en 1933, uno de ellos bajo el liderazgo de Lombardo Toledano en alianza
con la Federacion de Sindical de Trabajadores del Distrito Federal de Fidel

Velasquez y con otras federaciones sindicales que, en su conjunto, dieron lugar a
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la Confederacion General de Obreros y Campesinos Mexicanos (CGOCM)
(Hernandez Chavez, 1979: 11).

Al escalar su enfrentamiento con el Presidente, Calles amenazo al movimiento
obrero en su derecho a huelga y con ello propicio la alianza entre Cardenas y el
movimiento obrero independiente, que dejé a un lado su postura de no vinculaciéon
con el gobierno a favor de la defensa prioritaria de sus intereses. Asi quedo
conformada una alianza entre Morones y Calles, por un lado, y Cardenas con los
lombardistas de la CGOCM, los comunistas de la CSUM y los sindicatos de
electricistas, ferrocarrileros, mineros y metallrgicos, por otro. Esta coalicion se
constituy6 en el Comité Nacional de Defensa Proletaria (CNDP) que mas tarde, del
26 al 29 de febrero de 1936, fundaria la CTM (Hernandez Chéavez, 1979: 142-147;
Mesa-Lago, 1978: 214-215).

El movimiento obrero del pais, aun en este periodo, estaba compuesto por dos
grandes grupos. Por una parte, los sindicatos o agrupaciones laborales de la
pequefa industria, los talleres, los gremios y oficios, que constituian un sinniamero
de trabajadores no especializados, los cuales representaban el tipo de trabajador
dominante en la Ciudad de México, cuando el proceso de industrializacién era
todavia incipiente; todos ellos eran la fuerza de la organizacion que comandaba
Fidel Velazquez y los otros lobitos. Por otra, se encontraban los llamados grandes
sindicatos de industria, que venian a expresar el predominio de las actividades
exportadoras que aun prevalecian en el pais, a este sector pertenecian los
electricistas, los ferrocarrileros, los mineros, los metallrgicos y los petroleros. Estos
altimos habian logrado mantenerse independientes de la CROM, en sus mejores
tiempos, y aunque participaron temporalmente en las centrales que comenzaban a
conformarse en los primeros afios del cardenismo, més adelante la mayoria de
ellos mantuvieron esa autonomia. Esa composicion se mantuvo hasta el momento
de la fundacion de la CTM, en febrero de 1936, en la que originalmente

participaron los sindicatos de industria junto con los sindicatos mas pequefios, pero
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numerosos, comandados por el grupo de Fidel Velasquez no solo en la Ciudad de
México, donde residia su mayor fuerza, sino también al nivel regional (Hernandez

Chavez, 1979: 130 y 148).

Lombardo Toledano se hizo de la Secretaria General de la CTM, pero se inicio el
conflicto por el control de los siguientes puestos de importancia, particularmente la
Secretaria de Organizacion que vino a ser ocupada por Fidel Veldzquez, al costo de
propiciar una escision dentro del nuevo movimiento obrero unificado. En 1937, se
produjo la ruptura al interior de la CTM, quedando dividida en dos partes.
Lombardo Toledano y los cinco lobitos quedaron al frente de la central,
aglutinando al sindicalismo mas tradicional, mientras que el otro grupo, integrado
por los dos sindicatos mas fuertes y prestigiosos (el SME y los ferrocarrileros del
STFRM) asi como por los comunistas (CSUM) salieron de ella. Con anterioridad,
desde junio de 1936, el Sindicato de Mineros Metallrgicos ya se habia separado
(Hernandez Chavez, 1979: 157-160).

Esa CTM dividida, menos combativa y mas proclive al acuerdo y a la corrupcion,
fue la que vino a convertirse en la base de sustento de la nueva politica cardenista
de integracidn de los distintos sectores al PRM. No obstante, Cardenas no le confio
a esa organizacion todo su capital politico, por lo que también incluyé en el Partido
a la disminuida CROM, a la CGT, y al Sindicato de Mineros y Metallrgicos.

(Hernandez Chéavez, 1979: 162-165)

En el terreno agrario, como resultado del conflicto con Calles, Cardenas habia
encomendado a Portes Gil la creacion de una Central Nacional Campesina o
Confederacion Campesina Mexicana y el inicio de la reforma agraria. Como
resultado de esta, la propiedad ejidal llegd a abarcar casi el 50% de las tierras de
cultivo, ademas de que los ejidatarios pudieron contar con instituciones de crédito.
El paso final de la estrategia cardenista frente a los campesinos se consolidé en

1938 con la creacion de la Confederacion Nacional Campesina que le dio una
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mayor participacion a este sector dentro del partido, ademas de representacion

politica en las Camaras (Hernandez Chavez, 1979: 178-184).

Con relacién al sector patronal, el régimen cardenista establecié una estrategia
contradictoria, en la que tratdé de mantener ciertas relaciones con el empresariado
del cual era mas dependiente, pero al mismo tiempo de enfrentamiento con
aquellos otros que constituian el objeto de sus reformas. En cualquier caso, sin
embargo, el cardenismo se vino a distinguir por la exclusion de los representantes

del capital de toda forma de participacion en la coalicion politica dominante.

El gobierno de Cardenas continué con la politica de los anteriores gobiernos
revolucionarios de apoyar al sector financiero y de vincularlo con las instituciones
financieras del Estado lo que favoreci6, por ejemplo, el establecimiento de nuevos
bancos privados y compafiias de seguros. Asimismo, el cardenismo era
fuertemente vulnerable ante el capital extranjero que controlaba la industria
petrolera y, sobre todo, minera, como consecuencia de su dependencia de los
ingresos tributarios que le proporcionaban. Las relaciones entre el gobierno de
Cardenas y los empresarios se desarrollaron a través de la CONCAMIN vy
CONCANACO (creadas durante el gobierno de Carranza), la Asociacion de
Banqueros Mexicanos (ABM) fundada en 1928 y la COPARMEX formada en 1929.
En lo que respecta a la burguesia industrial, era evidente que resultaba beneficiaria
de las acciones desarrollistas del Estado mexicano, pero ese interés no se tradujo
en alguna forma de participacion dentro de la alianza o coalicidbn progresista que
caracterizé6 al gobierno de Cardenas, esto es, Estado-clase trabajadora. Por el
contrario, el cardenismo se consideraba en esa época como una amenaza real a
los intereses de la coalicibn capitalista y, por tanto, derivd en una actitud
oposicionista de los diversos sectores empresariales contra el régimen (Hamilton,
1983: 107, 181-182, 251, 252-254).
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Las acciones especificas del capital nacional contra Cardenas fueron la fuga de
capitales o la decisién de frenar la inversion; mientras que el capital extranjero lo
hizo a través de las presiones diplométicas de Estados Unidos y del boicot al
petroleo mexicano en el exterior, luego de la expropiacion petrolera (Collier, 1992:
28-29).

Por su parte, ya desde los afios del maximato se habia seguido una politica de
debilitamiento de los lideres militares rivales, misma que habia reducido la lista de
los grandes jefes militares a unos cuantos, dentro de los que figuraba el propio
Cardenas, junto con Abelardo L. Rodriguez, Juan Andrew Almazan y Saturnino
Cedillo, pero dejando el control de la nacién a un conjunto de militares afines al
callismo. Hacia 1935, Cardenas modifico esta correlacion de fuerzas a su favor
gracias a una minuciosa tarea de sustitucion de mandos militares alrededor del
pais, reincorporando a la vida nacional al viejo sector militar carrancista y
alidndose con los jefes militares no callistas de gran influencia como Almazan y
Cedillo. También en 1935 la presencia de Calles con Morones en la Ciudad de
México, desencadend la ofensiva cardenista para depurar no soélo los mandos
militares, sino también las Camaras y las gubernaturas. A pesar de estos cambios,
los militares siguieron siendo el grupo desde el cual se conformaba la clase politica
(el 50% de sus secretarios eran militares, ademas del Presidente, desde luego).
Pero el éxito de la maniobra politica que habia emprendido el Presidente se coroné
con la decision de integrar al ejército como un sector del naciente PRM, mediante
un sistema de designacion de delegados en la que no podrian participar los
militares en posiciones de mando y en la que se restringia la participacion del
sector a determinadas areas de la vida politica del partido. La iniciativa fue enviada
al Consejo Ejecutivo Nacional del partido el 3 de marzo de 1938 (Hernandez
Chavez, 1979: 20, 54-60, 77-112).

En su conjunto, el proyecto de integracion sectorial al partido de Estado se

materializd el 30 de marzo de 1938 con la realizaciéon de la asamblea constitutiva
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del nuevo instituto. El sector obrero quedd representado por 96 delegados de las
organizaciones ya mencionadas. El sector campesino por 3 delegados de cada
entidad federativa. El ejército tuvo 40 representantes. Finalmente, todos los
grupos politicos no representados en los otros sectores fueron incorporados a la
Confederacién Nacional de Organizaciones Populares, generalmente representativa

de la clase media urbana (Hernandez Chavez, 1979: 184).

Asi, en el inicio de 1936, quedd conformada la coalicibn cardenista que le
permitiria emprender el conjunto de reformas por las que se distinguid. Al término
del gobierno de Céardenas, las bases de estabilidad politica y del crecimiento
economico estaban dadas: la reforma agraria, la nacionalizacion de los ferrocarriles
y del petréleo, la politica de masas y la reforma del Partido. México tenia las
condiciones para emprender el proceso de industrializacion en el marco de una
suerte de economia mixta. Ciertamente no tuvo el mismo destino el proyecto de

ley del seguro social.

Si la aprobacion de la ley hubiera sido un objetivo estratégico para el movimiento
obrero o si esta reforma social hubiese sido representativa de los intereses de la
izquierda de esa época, todo pareceria indicar que no habia ningun obstaculo

importante en el camino.

Las bases normativas esenciales del proyecto ya habian sido formalizadas en el
Primer Plan Sexenal elaborado por el (PNR). Este hecho es particularmente
significativo porque la recomposicion del partido oficial implicé que los sectores de
la izquierda, en distintos frentes, dominarian la escena politica. Incluso, el propio
Presidente prometio repetidamente su compromiso de aprobar la ley durante su
gobierno (1935, 1938 y 1940). Por su parte, al momento de su fundacién, la CTM
incluyé en la lista de principios basicos de su programa politico el objetivo de

obtener para los trabajadores proteccién gratuita de la salud, pensiones por vejez,
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incapacidad, muerte y desempleo; también proteccion total contra enfermedades y
accidentes de trabajo (Garcia Cruz, 1972: 78; Mesa-Lago, 1978: 215).

Siendo el proceso de unificacion sindical una expresion de un cierto avance en los
procesos de modernizacion y desarrollo industrial, resulta dificil de explicar que el
conjunto de los trabajadores urbanos no recibieran los beneficios de la seguridad
social por parte del gobierno de Céardenas. Los avances en esta materia
favorecieron a los militares, con un banco de ahorro y mejoras a su sistema de
pensiones. También a los trabajadores petroleros y ferrocarrileros que suscribieron
contratos colectivos con muy importantes beneficios en materia de seguridad
social. E incluso se favorecio a los trabajadores del Estado, no sélo permitiendo su
desarrollo y mayor organizacion a través de la FSTSE, sino también protegiendo
sus derechos laborales y concediéndoles beneficios adicionales de seguridad social
(Mesa-Lago, 1978: 214-215).

En lo que respecta a la posicién del poder ejecutivo frente al problema de la
seguridad social, no encontramos tampoco ningun indicador de desavenencia entre

el gobierno y los posibles implicados, fueran trabajadores o empresarios.

Por el contrario, con la experiencia del trabajo realizado por la Comisién especial
creada por el gobierno de Abelardo L. Rodriguez, a partir de una propuesta
especifica presentada por Adolfo Zamora y Federico Bach, se logr6 elaborar
durante ese sexenio el anteproyecto de ley mas desarrollado hasta ese entonces,
bajo la coordinacion de Ignacio Garcia Téllez (Garcia Cruz, 1972: 69; Mesa-Lago,
1978: 215).

El proyecto de Ley reelaborado por el gobierno cardenista, fue revisado y
trabajado por diversas oficinas de gobierno: el Departamento de Salubridad
Publica, la SHyCP, la Secretaria de Gobernacion e incluso la Oficina de Estudios de

la Presidencia de la Republica. Asimismo, se convocO la participacion de
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economistas, médicos y abogados y se utilizaron todo tipo de leyes, estudios,
experiencias en América Latina e internacionales. Hubo otros proyectos, pero soélo
el coordinado por Ignacio Garcia Téllez fue elevado a un Consejo de Ministros en el
que, por cierto, participaba el general Manuel Avila Camacho. Cabe destacar que,
incluso, en el afio de 1936, México se comprometié a implantar su sistema de
seguridad social como resultado de su participacion en la Primera Conferencia de
Estados Americanos, celebrada en Santiago de Chile, en la que se le urgia a seguir
los pasos de sus homologos en Chile, Argentina y Brasil (Zertuche, 1980: 25;
Wahl, 1998: 53-55).

Finalmente, el 27 de diciembre del1938 se presento el proyecto de ley al Congreso
de la Union, con la unica reticencia ministerial de la Secretaria de Hacienda, e
incluia un sistema de proteccion de riesgos por enfermedades y accidentes de
trabajo, asi como para enfermedades generales; abarcaba también la cobertura
del desempleo involuntario, ademas de la creacion de un Instituto Nacional de
Seguros Sociales administrado tripartitamente. Finalmente, el proyecto no llego
siquiera a discutirse en el Congreso bajo el pretexto de que era necesaria una
propuesta aun mas completa que incluyera, particularmente, un buen estudio de
“actuariado social”. De esta manera, la aprobacién de la Ley se previd, de nueva
cuenta, para el primer afio del nuevo gobierno, como parte del Segundo Plan
Sexenal (Garcia Cruz, 1972: 69; Zertuche, 1980: 27; Ruiz Naufal, 1992: 55-60).

Al hacer un ejercicio de reinterpretacion de los acontecimientos que marcaron la
evolucion de la ley del seguro social, surgen un conjunto de observaciones desde

una perspectiva neoinstitucionalista histoérica.

A diferencia del gobierno de Obregon en donde se observa un claro interés del
poder ejecutivo por aprobar una ley de seguridad social, que es desechado como
resultado de la resistencia de los intereses constituidos en distintas coaliciones

politicas, durante el sexenio de Cardenas la coalicion progresista dominante
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presagiaba el éxito del proyecto de ley, pero esto no sucedié asi porque los
objetivos estratégicos de los distintos actores, trabajadores, empresarios y Estado,
no tenian definida como la mas alta de sus prioridades la creaciéon de un seguro
social. En otros términos, no fue por el lado de las coaliciones politicas en donde
se presentaron los mayores obstaculos para la innovacién institucional que
implicaba el seguro social, sino mas bien en el terreno de las preferencias politicas

de los actores responsables de aprobarlo: esencialmente el poder ejecutivo.

Ni siquiera observamos una limitante en el plano de las ideas. El proyecto de
seguro social de los afios 30s habia experimentado un proceso acumulativo de
maduracion y de precision que habia iniciado desde el gobierno de Obregén y que
habia recibido diversas aportaciones a lo largo de los gobiernos posteriores. De
igual forma, a la par de la evolucion del proyecto de seguro social, se habian
vencido las resistencias ideoldgicas al interior de la clase gobernante la que, para
la época del cardenismo, ya habia generado un consenso acerca de las
caracteristicas que deberia poseer, es decir, un seguro publico, obligatorio y
federal. Se llegd a una situacion en la que todos estaban dispuestos a suscribir
ideoldgicamente un modelo de seguridad social, pero que no llevaron a la practica
porque se presentaron acontecimientos de mayor importancia que volcaban su

prioridad hacia otros objetivos.

Esas prioridades estratégicas estaban claramente definidas para los distintos
actores hacia el afio de 1938, en que se concluyo la elaboracién del proyecto de
ley del seguro social a lo que nos estamos refiriendo. Para el movimiento obrero y
campesino, el interés primordial estaba concentrado en la lucha dentro de sus
organizaciones por controlar a la clase trabajadora y por convertirse en la fuerza
dominante e influyente dentro de la coalicién cardenista y el partido oficial. Para
los empresarios, el objetivo central se dirigié a tratar de contener la expansion de
las reformas sociales y a moderar el proyecto cardenista. Y para el propio

Presidente de la Republica, su preocupacion fundamental en esta etapa de su
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gobierno se dirigid a reducir los efectos conflictivos de las nacionalizaciones y a
tratar de establecer las bases de conciliacion con el sector empresarial y con el
resto de los grupos politicos que se sentian excluidos hasta ese momento. La
creacion del seguro social se habria convertido en ese momento en un factor de
mayor inestabilidad politica y social. En sintesis, la experiencia cardenista nos
muestra que incluso cuando existe una coalicion politica lo suficientemente
poderosa para influir positivamente en la creacién de una politica social, esta no
tiene garantizado el éxito si no logra convertirse en el interés primordial de los

actores principales.

Retornando a la discusion de la explicaciones de la politica social como resultado
de las luchas politicas, conviene abundar en algunos detalles sobre la actitud del
movimiento obrero y del gobierno cardenista. Se dice, por ejemplo, desde una
posicion oficialista, que la CTM fue una de las fuerzas sociales que més influyeron
en la aprobacién de la Ley del Seguro Social, al hacer de esta demanda uno de los
puntos programaticos mas importante de esa organizacibn obrera, pero
observando con atencion el listado de principios de dicho programa, sélo uno de
ellos se refiere propiamente al tema, mientras que el resto alude a otros aspectos
de indole laboral (Garcia Cruz, 1972: 78). Es interesante también descubrir en la
revision de distintos textos sobre el movimiento obrero en la era cardenista que
ninguno de ellos nos ofrezca mencion alguna acerca del tema del proyecto de ley
del seguro social. No encontramos, por ejemplo, ningun episodio en el que los
sindicatos obreros se hayan movilizado o pronunciado a favor o en contra de la

iniciativa antes de ser presentada al Congreso.

El tema de la seguridad social, como lo muestra Mesa Lago (1978), era relevante
para las organizaciones sindicales en la medida en que estos temas formaban
parte de los contratos colectivos. Aquellos sectores de los trabajadores que
resultaron mas beneficiados en esos afios e incluso con anterioridad, fueron los

sindicatos de industria con una tradicion y una fuerza que venia acumulandose
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desde finales del siglo XIX, como los mineros, petroleros y ferrocarrileros. O bien,
los sectores que reportaban una mayor vinculacion y significacion con el Estado
como los militares y los servidores publicos. El resto de la clase obrera industrial,
con el relativo desarrollo que habia alcanzado hasta ese momento, venia
enfrentando sus necesidades de proteccion social bajo el esquema de prevision
social que les proporcionaba el Articulo 123 constitucional, esto es, como asuntos

laborales de responsabilidad para el patron o para ellos mismos.

En lo referente al gobierno cardenista, es innecesario especular acerca de cuales
eran sus prioridades estratégicas en esos afios. Como se dijo, el motivo oficial por
el cual el Congreso regresé el proyecto de ley sin discutirlo siquiera, fue una
supuesta deficiencia en los calculos actuariales; pero como lo han referido los
fundadores del sistema del seguro social, el motivo real para postergar la
aprobacion de la Ley fue el temor de agravar el conflicto con el sector patronal
como resultado de la expropiacion petrolera, en un momento en que las cosas

empezaban a salir mal®.

En efecto, al final del sexenio de Céardenas, se presentaron graves crisis: la
inflacién, resultante del sobregiro de circulante para suplir la ausencia de ahorro
interno, junto con la falta de respuesta del sector productivo; el descenso en la
produccién agricola para el mercado interno, resultante de los efectos iniciales de
la reforma agraria. También en términos de la politica social hubo problemas,
puesto que el presupuesto publico fue insuficiente para financiar el apoyo a los
ejidos y a las cooperativas, asi como los costes de las nacionalizaciones. La
inflacién y la falta de inversion se combinaron con la fuga de capitales ocasionada
por las nacionalizaciones y la desconfianza de los inversionistas nacionales;

adicionalmente, se mermaron las reservas de divisas y se devalué la moneda.

¢ Seglin revelacion de Ignacio Garcia Téllez en una entrevista de prensa. Véase el capitulo 5.
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El contexto econémico y politico de los ultimos dos afios del gobierno cardenista
no era el mas favorable para emprender la institucionalizacion del seguro social,
una vez mas el proyecto de ley quedaria frustrado. Pero como sucedié con el
seguro obrero de Obregon, el proyecto de ley de seguro social de Céardenas
significé un avance muy importante para la Ultima etapa antes de su aprobacion

final.

Se proyectaba crear un seguro social Unico y obligatorio encargado a una
institucion publica llamada Instituto de Seguros Sociales, descentralizado del
Estado, autonomo, con propia personalidad juridica, sin fines de lucro, gobernado
por una asamblea general, consejo directivo, comision de vigilancia y una
presidencia. Estaba prevista la proteccion de todos los trabajadores asalariados,
incluyendo a los trabajadores del campo, y cubriria los riesgos por enfermedades
profesionales y accidentes de trabajo, enfermedades no profesionales vy
maternidad; incluia las pensiones por vejez e invalidez, y contemplaba el
establecimiento de un seguro de desempleo. Tendria un caracter tripartito, con
excepcion de los costos de accidentes y enfermedades de trabajo que correrian

por cuenta exclusiva de los patrones (Zertuche, 1980, 24-26).

3.3.3 Las coaliciones politicas en torno a la aprobacién final de la Ley del

Seguro Social en el gobierno de Avila Camacho

El contexto en el cual se construy6 la coalicion politica del gobierno de Manuel
Avila Camacho ha sido analizada con més detalle en el capitulo anterior, por lo que

conviene presentar aqui solamente una sintesis de sus aspectos generales.

Avila Camacho lleg6 al poder en medio de un creciente descontento del sector
empresarial y de algunos sectores dentro del PRM y las Camaras con las politicas
econdmicas y sociales del cardenismo. El pais atravesaba una crisis recesiva e

inflacionaria, resultante de la politica fiscal y monetaria de Cardenas, asi como de
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la decision empresarial de no invertir o de llevar su capital fuera de México. Esa
forma de conducir los destinos de la nacion provoco la radicalizaciéon de todos
aquellos que se sentian afectados y permiti6 el establecimiento de una alianza
tacita con quien representaba el ala mas conservadora de la clase politica, Juan

Andrew Almazan.

El Presidente Cardenas comprendié a final de su sexenio los riesgos de la politica
de reforma social que habia impulsado en el pasado y decidié contribuir a un
ambiente de distensién y moderacién apoyando al general Avila Camacho, frente a
otros candidatos que estaban mas cerca de su propia posicion ideolégica como

Francisco J. Mdgica.

Ya desde su trayectoria como candidato a la presidencia, Avila Camacho buscé un
acercamiento con el empresariado nacional y comenzé a elaborar las bases de su
estrategia politica para los préoximos afios, esto es, la bandera de la unidad
nacional. El estallido de la Segunda Guerra Mundial le dio los elementos necesarios
para convertir ese lema en un nuevo modelo de gestidén estatal, corporativo y de

naturaleza tripartita.

Con relacion al movimiento obrero siguié una doble estrategia. Por un lado, apoyé
o tolerd el desarrollo de diversas organizaciones proletarias opuestas a la CTM en
un afan por restarle poder a la central obrera de mayor importancia durante la
etapa cardenista. Y, por otro, apoy6 el proceso de recomposicion interna de la
confederacion que le dio el control de la Secretaria General a Fidel Veldsquez, en
sustitucién de Vicente Lombardo Toledano. Como resultado del reemplazo de la
dirigencia obrera en la CTM y de la preocupacion por los efectos de la guerra sobre
la estabilidad politica de la sociedad mexicana, el movimiento obrero fue el primero
en suscribir el llamado presidencial a la unidad nacional, por lo que en los meses
iniciales del conflicto internacional armado accedid a limitar sus derechos laborales

y a apoyar el proyecto de modernizacion propuesto por el poder ejecutivo. En
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1941, se establecié un Pacto Obrero a través del llamado Consejo Obrero Nacional,
que no tuvo la capacidad de frenar la militancia sindical y el nUmero de huelgas,
pero que sentd las bases del futuro Pacto Obrero-Industrial de 1945 que seria la
plataforma del crecimiento econémico del pais a partir del gobierno de Miguel

Aleman.

Con relacion al sector empresarial, Avila Camacho tuvo que seguir una trayectoria
méas complicada. A pesar de las reformas econdmicas cardenistas y del esfuerzo
estatal en la creacion de una infraestructura econdmica mas moderna, el México
de inicio de los aflos 40s no era muy diferente al de los aflos 30s, los grupos
empresariales mas poderosos eran los mismos en el sector financiero, en el sector
comercial e incluso en el sector industrial que tenia su sede mas importante en
Monterrey. Las corporaciones patronales tradicionales como la COPARMEX y la

CONCAMINACO dominaban la escena politica en su relacion frente al gobierno.

Pero la Segunda Guerra Mundial trajo consigo otras importantes transformaciones.
México inici6 un proceso de industrializacién guiado por las exportaciones que
impulsé el desarrollo de la pequefia y mediana burguesia industrial, creando de
esta manera las bases de un sector empresarial diferente a los grupos
tradicionales, mas comprometido con el crecimiento del mercado interno nacional
e interesado con la aplicacion de politicas desarrollistas que vendrian a practicarse

en los préximos afios.

Avila Camacho sigui6 la estrategia, primero, de dividir la estructura que mantenia
unido al sector comercial e industrial en una sola corporacion (CONCANACOMIN),
para quedar convertida en la CONCANACO y la CONCAMIN; vy, luego, promovio la
fundacién de una nueva organizacion representativa de la nueva burguesia
manufacturera de ideologia nacionalista, la CANACINTRA. Con esta organizacion

empresarial y con el movimiento obrero unificado alrededor de un pacto, consolido
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el nuevo modelo de gestion corporativo, tripartito, que venia acariciando desde el

inicio de su gobierno.

El Presidente Avila Camacho realiz6 otras maniobras para garantizar el
cumplimiento de su modelo de desarrollo nacional. Reconformé su gabinete en
repetidas ocasiones, a veces para debilitar a los grupos conservadores y a veces
para golpear a la izquierda reminiscente del cardenismo. Colocé a otros lideres
fieles a su causa en el control de las Camaras y fortalecié a la CNOP como sector

dominante dentro de la estructura cuatripartita del PRM.

Pero el acto mas importante del gobierno avilacamachista, para el tema que nos
ocupa, lo fue, desde luego, la aprobacion final de la Ley del Seguro Social en enero
de 1943 y el inicio de las actividades del recién creado Instituto Mexicano del
Seguro Social un afio después. El problema que nos plantea este acontecimiento,
sin embargo, es que no esta claro si la coalicién politica creada por Avila Camacho
propicio la creacion del Seguro Social o si, como la historia parece indicarnos, fue
este un instrumento muy importante para consolidar el modelo corporativo que se

estaba fraguando.

En otros términos, tenemos que preguntarnos cuales fueron los factores
institucionales que mas influyeron en la aprobacion e implementacion del seguro
social en México. ¢Fue la coalicién politica creada por el avilacamachismo? ;O
fueron los intereses estratégicos del poder ejecutivo? Para responder a estas
cuestiones es menester observar algunos aspectos de orden cronolégico, asi como
los intereses y estrategias desplegados por los actores fundamentales del

momento: los obreros, los empresarios y el poder ejecutivo.

Con relacion al movimiento obrero, los eventos mas importantes para la
conformacién de la coalicion politica del Presidente Avila Camacho y para la

aprobacion del seguro social se produjeron en cuando menos 3 momentos: en
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1941, a partir de las reformas a la Ley Federal del Trabajo que permitieron al
Estado reglamentar y arbitrar el derecho de huelga; en 1942, mediante la firma del
Pacto de Unidad Obrera y la creacién del Consejo Nacional Obrero que deberia
conducir a una suspensién de las huelgas y a la aceptacion de la mediacién estatal
y de las Juntas de Conciliacion y Trabajo; y, en 1943, con la reeleccion de Fidel
Velazquez al frente de la Secretaria General de la CTM, con la avenencia de
Lombardo Toledano, a pesar de que contravenia los estatutos originales de la

central obrera.

Esta Gltima ocasion es particularmente importante, porque de acuerdo a la cronica
del evento que hace el historiador Luis Medina (1978), en la clausura del Congreso
de la CTM que habia llevado a la reeleccion de Fidel Veldzquez asistieron el
Presidente Avila Camacho y Lazaro Céardenas, lo que venia a sancionar la
importante decision que tomaba esa central. Lo que es mas importante, Medina
considera que a cambio de los servicios prestados a la nacion por ese sector del
movimiento obrero se les entregdé, mas adelante, como una concesién, la
aprobacion de la Ley del Seguro Social que, segun le parece, era un “viejo” anhelo
de los lideres cetemistas (290 y 293). Como se sefialé el seguro social fue uno de

los principios del programa fundacional de la CTM.

Semejante interpretacién coincide con la opinion de Carmelo Mesa Lago, para
quien la fundacion del Seguro Social obedeci6 a un intento de compensar a la clase
trabajadora por el efecto que la inflacion habia tenido sobre sus niveles de vida
(1978: 216). En efecto, la firma del Pacto de Unidad Obrera llevé a la contencion
de las demandas salariales pero no fue suscrito por los empresarios, por lo que el
incremento incesante en los precios de los bienes y servicios impacté

negativamente a los trabajadores.

No obstante estas hipotesis, no se frend el incremento de huelgas durante los

siguientes meses a la firma de ese primer pacto, lo que soOlo ocurrio hasta el
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periodo 1945-1946 cuando se firm6 de manera tripartita el nuevo Pacto Obrero-

Industrial.

Es importante notar que el numero de huelgas se incrementd incluso con
posterioridad a la aprobacién de la Ley del Seguro Social, y que las organizaciones
sindicales méas radicales se opusieron a esta por considerarla contraria a sus
intereses mas importantes, como la caida de los salarios reales, lo que les llevd a
defender las posiciones empresariales que se oponian a ella con anterioridad. Asi,
la tesis de que La ley del Seguro Social se aprob6 como concesion o compensacion
al movimiento obrero suscita algunas dudas. La reaccion de algunas
organizaciones obreras en contra de la ley podria interpretarse como una forma de
actuar en contra de las centrales oficiales y no como una forma de oponerse al
seguro social. Pero ¢(Como podria una reforma social tan importante, de beneficio
para el conjunto de la clase trabajadora, ser despreciada o vilipendiada por
algunas de sus organizaciones? Regresaremos sobre esta cuestibn un poco mas

adelante.

Con relacion al sector patronal, Avila Camacho llevé a cabo sus reformas mas
importantes en dos momentos simultaneos: por un lado, cuando modifico la Ley
de Camaras de 1936, que reunia en una sola confederacién a industriales y
comerciantes, para separarlos de nueva cuenta con la nueva Ley de la Industria de
la Transformacion, aprobada el 6 de septiembre de 1941; por otro, al aprobarse la
creacion de la CANACINTRA o CNIT, el 5 de diciembre de ese mismo afio de 1941
(Medina, 1978: 293-296)

Con estas acciones, el gobierno de Avila Camacho logr6 dividir al sector
empresarial, sentando las bases para supeditar sus organizaciones al Estado y
creandose, al mismo tiempo, una base de apoyo en el sector industrial recién
creado. Sin embargo, esas acciones no le redituaron ningun beneficio inmediato al

momento de aprobar la Ley del Seguro Social, porque el empresariado tradicional
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se opuso en bloque a la reforma social aprobada y el nuevo sector industrial no
tenia aun la fuerza suficiente para influir sobre los acontecimientos que se
produjeron como resultado de dicha aprobacién. Cabe recordar, que el Estado
mexicano no logré consolidar el nuevo modelo de gestion corporativa, sino hasta el
final del sexenio de Avila Camacho, con la firma del Pacto Obrero Industrial de
1945 (Medina, 1978: 329-335).

Si el proyecto de Ley del Seguro Social hubiera sido resultado de una vieja
demanda de la clase trabajadora, esperariamos encontrar un mayor
involucramiento de sus organizaciones o de sus idedlogos en la manufactura de la
propuesta, sin embargo, en el recuento de los hechos que estan detras de dicha

elaboracion el protagonista central es siempre el Estado.

Luego de la decisibn de Cardenas y del Congreso de suspender la discusion del
proyecto de Ley que se habia redactado en ese periodo, la aprobacion de la misma
se previo, de nueva cuenta, para el primer afio del gobierno avilacamachista, como
parte del Segundo Plan Sexenal de Gobierno. De hecho, Avila Camacho establecié
un compromiso personal con Ignacio Garcia Téllez para aprobar la legislacion

tantas veces pospuesta (Zertuche, 1980: 27).

Una vez iniciado el proceso formal de preparacion de la ley, por parte del gobierno
de Avila Camacho, la aprobacion del Seguro Social recorrio tres etapas. La primera,
en la que se observo con indiferencia el proceso de elaboracion de la ley; la
segunda, cuando se llevé el proyecto a las Camaras y habia cierto interés por
hacer escuchar las voces de todos; y la tercera, cuando se suscitd cierta
resistencia y rechazo a la puesta en funcionamiento del IMSS (Zertuche, 1980:
49).
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Para iniciar el proceso se instalé una nueva comisién redactora de la Ley, en junio
de 1941, con una composicion tripartita, siguiendo la I6gica del modelo corporativo

que seria el sello distintivo del nuevo gobierno.

En la comision estaba representado el gobierno a través de diversas dependencias:
Trabajo y Prevision Social, Economia Nacional, Hacienda, Asistencia Publica y
Departamento de Salubridad Publica. De las personas que integraron esta
representacion, destaca el nombre de Federico Bach quien, como se recordara, ya

habia presentado una propuesta de seguro social en afios anteriores.

Por parte de los obreros, la comision estuvo integrada por representantes obreros
de la CTM, el Sindicato Mexicano de Electricistas, el Sindicato de Trabajadores
Mineros, el Sindicato de Trabajadores Petroleros, el Sindicato de Trabajadores
Ferrocarrileros, el Sindicato de la Industria Textil y Similares y la Federacion de

Trabajadores al Servicio del Estado.

Del lado de los empresarios, estaba representada la Camara Nacional de
Electricistas, la Confederacion de Camaras Nacionales de Comercio e Industria
(CONCANACOMIN), la Confederacion de Camaras Industriales, la Camara Nacional
de Transportes y Comunicaciones, la CAmara Minera de México, la COPARMEX, y la

Asociacién Nacional de Empresarios de la Industria Textil.

También hubo un representante de la Cadmara de Diputados y otro de la Camara

de Senadores

Es de destacar que la comision se auxilio de la asesoria de Paul A. Tixier de la OIT
y Emilio Schoenbaum, asesor actuarial, que habia participado en la elaboracién de
otros sistemas de seguridad social en Europa y Latinoamérica (Garcia Cruz, 1972:
72-73; Zertuche, 1980: 49-50).
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La OIT acogié6 muy bien la iniciativa mexicana y la elogi6 en todos sus
componentes. Después, en septiembre de 1942 se presentd el proyecto en la
Primera Conferencia Interamericana de Seguridad Social (CISS) en Santiago de
Chile en la que también recibié el apoyo unanime. En esta Conferencia también

asistieron los representantes de la OIT y de la Oficina Sanitaria Panamericana.

Ademas de la adhesion por parte de la OIT y de la CISS, el anteproyecto de Ley
recibié el respaldo del Consejo Nacional Obrero el 21 de octubre de 1942,
firmandolo la CTM, la CGT, la CROM, la CPN, la COCM, el SME, el Sindicato
Industrial de Trabajadores Mineros y MetalUrgicos y Similares de la Republica
Mexicana, y el Sindicato Industrial de Trabajadores Textiles de Fibras Duras. Como
bien lo sefiala Garcia Cruz (1972: 76), algunos de estos organismos obreros

defeccionaron y combatieron el Seguro Social posteriormente.

Los acontecimientos posteriores habrian de demostrar que esta composicion no
era garantia de apoyo a la aprobacion de la Ley, ni tampoco de la aceptaciéon del
inicio de actividades del IMSS. La capacidad del gobierno avilacamachista de
conformar una coalicion politica todavia estaba en proceso, por lo que algunas de
las organizaciones tanto obreras como empresariales que participaron en esta

comisién habrian de manifestarse en contra del seguro social.

En su concepto general, el proyecto definia el seguro social como un instrumento
para prevenir la pérdida del salario por las diversas causas y por esa razon
abarcaba toda clase de riesgos: enfermedades y accidentes de trabajo,
enfermedades generales, maternidad, invalidez, vejez, muerte y cesantia por edad
avanzada. Se preveia un sistema que comenzara a operar de forma gradual, en
aquellas areas de mayor densidad de poblacién, industrializacion y donde hubiera
mejores condiciones para su financiamiento. Se preveia que las cuotas deberian
alcanzar el 12% de los salarios pagados; 6% el patron y 3%-3% los trabajadores y

el Estado.
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Ademas de los beneficios que cubriria el seguro se incorporaron las modalidades
de utilizacion e inversion de los fondos que se irian constituyendo. Se ordenaba la
creacion del Instituto Mexicano del Seguro Social y de sus Organos basicos de
gobierno: la Asamblea General integrada tripartitamente por 30 miembros, su
Consejo Técnico conformado por 6 y el Director General nombrado por el

Presidente de la Republica.

En diciembre de 1942 Avila Camacho firmo la iniciativa y se envié para su proceso
de discusion y aprobacién en las Camaras. Durante ese mes fue aprobada por
unanimidad por diputados y senadores. El 31 de diciembre el presidente expidié
formalmente la Ley y fue publicado el acuerdo en el Diario Oficial el 19 de enero
de 1943. Fecha en la que también se designé como su Director a Vicente Santos

Guajardo, Subsecretario del Trabajo hasta ese momento.

Se iniciaron los trabajos para poner en funcionamiento el Seguro Social y se estimé
que para el 1 de enero de 1944 podria empezar a funcionar en el Distrito Federal.
Aparentemente avanzé bien el proceso de afiliacién de las empresas pero surgio el
problema de decidir qué beneficios podria otorgar el Instituto en virtud de que no
disponia aun de los recursos de un fondo presupuestal que no se habia constituido
todavia. Se pensé que deberia comenzarse con el seguro de pensiones de
invalidez, vejez, cesantia en edad avanzada y muerte porque esto permitiria
comenzar a captar las cuotas sin tener que pagar beneficios y postergar el inicio
de los servicios de enfermedad y maternidad para méas adelante. Sin embargo, el
Presidente demostr6 su interés porque el Instituto pudiera funcionar
proporcionando todos sus servicios al autorizar los 48 millones de pesos que se
pensaba era necesarios para ese fin. El 20 de diciembre de 1943, se publicé un
desplegado para ratificar el inicio de los trabajos del IMSS en enero de 1944, pero
la salida intempestiva de Santos Guajardo de la Direccién del IMSS hizo suponer a

la sociedad que se produciria un retraso de varios meses.
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Asi, el 6 de enero de 1944 Garcia Téllez, ya cdmo nuevo Director del IMSS, publico
un recordatorio en los periddicos del pais en donde se sefialaba la entrada en vigor
de los trabajos del seguro en todos sus rubros. El hecho, que generé
incertidumbre entre los diversos sectores involucrados vino a demostrar el respaldo

presidencial a la puesta en marcha del seguro social.

Para resolver la resistencia de los empresarios a la entrega de las cuotas, se emiti
un decreto en el Diario Oficial, el 24 de noviembre de 1944, en el que se le
otorgaban al IMSS facultades fiscales para el cobro de las mismas (Garcia Cruz,
1972: 85; Zertuche, 1980: 51-60).

Desde la etapa de aprobacidon de la ley se presentd una fuerte resistencia de los
distintos sectores patronales. En septiembre de 1942 las cAmaras de comercio de
las ciudades de México, Guanajuato y Ledn habian iniciado una serie de exhortos a
los empresarios para resistirse a su aprobacion. Y en diciembre de ese afio las
compafiias de seguros iniciaron sus objeciones ante los diputados. Asi lo hicieron
empresas como Seguros La Nacional, La Latinoamericana, La Confederacion de
Canada, La Protectora, El Aguila y El Roble. Las objeciones eran bésicamente dos:
que la accion del Estado lesionaba sus interesas al sacarlas del mercados de los
seguros de riesgos profesionales, dentro de los cuales venian funcionando desde
afos atras; y, que el Seguro establecia una situacion de monopolio que impedia la
libre contratacion de seguros. Se decia también que implicaria una elevacién de los
costos y por tanto de los precios. Asimismo, se afirmaba que diversas empresas ya
contaban con esquemas de proteccidbn que incluso estaban por encima de las
contempladas por la ley. A pesar de las objeciones, como ya se vio, las Camaras
aprobaron la iniciativa de Ley por unanimidad, para gran disgustdé de las
aseguradoras. Una vez aprobada la Ley, hacia finales de 1943, reaparecieron los

ataques de las compafias aseguradoras. En esta ocasion, se trataron de amparar,
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infructuosamente, contra el inicio de funcionamiento del IMSS (Zertuche, 1980:
61-64; Pozas, 1986: 131-134).

El nombramiento de Garcia Téllez al frente del Instituto, y el anuncio de que el
inicio de sus actividades seguiria adelante en los plazos previstos, hicieron
modificar la estrategia empresarial que ahora se dirigié contra el nuevo Director.
De estos ataques, los més relevantes provinieron, sin embargo, de los periddicos:
la Compafiia Periodistica Nacional a través de sus diarios El Universal y El Universal
Grafico; y unos dias después también Excélsior y Novedades. En su conjunto
acusaban a Garcia Téllez de pro-comunista e irreflexivo sobre las consecuencias
del funcionamiento del Seguro Social sobre los salarios, los precios y sobre los
servicios médicos, en vista de los problemas logisticos iniciales del IMSS (Zertuche,
1980: 64-65; Garcia Cruz, 1972: 85).

La oposicion de otros sectores empresariales, como la CONCAMIN, la COPARMEX y
la Camara Textil, a la Ley del Seguro se concentr6 en otro aspecto especifico:
muchas de las empresas ya proporcionaban la cobertura de algunos riesgos para
sus trabajadores, por lo que pretendian quedar exentos del pago de las cuotas en
aquellos casos en los que los contratos colectivos de trabajo ya preveian seguros
de previsién social como los que se contemplaban en la Ley del Seguro Social
recién aprobada. Esta oposicion fue particularmente fuerte durante los afios de
1944-45 y llevé a los empresarios a solicitar diversos amparos contra la aplicacion
de la Ley. La disposicion oficial, sin embargo, con el apoyo de los laudos del poder
judicial, siguié adelante. La Unica excepcion fue la convenida entre el sector
bancario, a través de la Asociacion de Banqueros de México, y el IMSS por medio
de la que se subrogaba a los bancos la prestacion de los servicios médicos a sus
trabajadores, bajo la supervisidbn del IMSS. Este acuerdo obedecié a que las
prestaciones de los trabajadores bancarios eran superiores a las que se establecian
en el Seguro Social (Zertuche, 1980: 65-70; Pozas, 1986: 131-134).
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Otro sector que se opuso al inicio de las actividades del IMSS fue el de los
sindicatos médicos. En este caso, el motivo también era muy preciso: querian
preservar los servicios de salud como un ejercicio profesional independiente y, en
todo caso, pretendian formar parte del Consejo Técnico del IMSS, en el que sélo
estaban representados los obreros, los empresarios y el Estado. La oposicion del
gremio médico se evidencié entre 1944-1945 con la realizacion de protestas por
parte del Sindicato de Médicos Cirujanos del Distrito Federal, la Union de
Profesantes de la Medicina y el Sindicato Nacional de Médicos Cirujanos de la
Republica Mexicana que se manifestaron a través de cartas al IMSS asi como en
los periédicos. En octubre de 1944 realizaron una huelga que termind dos dias
después al ser declarada inexistente (Zertuche, 1980: 70-71; Pozas, 1986: 125).

También hubo fuerte resistencia de las cooperativas puesto que se consideraban a
si mismas como diferentes a un empresa capitalista. Sefialaban que, por su
naturaleza, se verian en la obligacion de pagar cuotas dos veces para el Seguro
Social, ya que los cooperativistas se veian a si mismos como patronos Yy
trabajadores a la vez. El interés de estas agrupaciones era el de excluirse de los
efectos de la Ley, mediante el reconocimiento gubernamental de que ya cumplian
con la obligaciébn de proporcionar servicios meédicos. Su estrategia consistié en
reunir a la Confederacion Nacional de Cooperativas con el director del IMSS y
después con el propio Presidente de la Republica; paralelamente encabezaron una
resistencia periodistica a través de las cooperativas de La Prensa y Excélsior,
campafa que tratd de ser contrarrestada con la opinién de los diarios oficialistas El
Popular y ElI Nacional. En noviembre de 1945, finalmente, Excélsior se ampar6
contra el cobro de las cotizaciones vencidas pero al mismo tiempo se sometio a los
servicios del IMSS. A partir de este momento desaparecio el conflicto ((Zertuche,
1980: 71; Pozas, 1986: 125-127).

Por su parte, las reacciones del movimiento obrero frente al inicio de las

actividades del IMSS fueron encontradas. Por un lado, el movimiento obrero oficial
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(CTM, CROM, CGT, COCM) actué en defensa del IMSS a través de diversos
pronunciamientos, foros y desplegados; y particularmente a través del desfile
obrero del 1 de mayo de 1944, en el que se sumaron al apoyo del seguro social la
Federacion Sindicalista Revolucionaria de Obreros y Campesinos, los sindicatos de
trabajadores ferrocarrileros, de la industria eléctrica, telefonistas, cinematografistas
y todos los sindicatos de la Federacion de Trabajadores del Distrito Federal.
Asimismo, la CTM y otros sindicatos trataron de impedir un mitin del 20 de julio en
el zécalo, organizado por el Frente Nacional Proletario (FNP). Los argumentos a
favor del seguro social eran que la ley garantizaba los derechos trabajadores;
respetaba los contratos colectivos en la materia; beneficiaba a los trabajadores
que percibian salarios menores al exentarlos de pagos de cuotas; y respetaba el
Articulo 123 (Zertuche, 1980: 72-73; Pozas, 1986: 127).

Sin embargo, la resistencia a la medida provino de una larga lista de sindicatos
mas pequefos e independientes que se organizaron a través del recién creado
FNP, el 24 de enero de 1944. En el Frente participaron, entre otros, la
Confederacion Nacional Proletaria Nacional, los linotipistas, redactores, dibujantes,
algunos de los ferrocarrileros, y sobre todo trabajadores de las diversas ramas
textiles. También se sumaron a la oposicidn algunas secciones disidentes de la
COCM, trabajadores de la construccion y del autotransporte, la Confederacién
General de Trabajadores Disidentes, la Federacion Libertaria de Obreros vy
Campesinos, los Sindicatos de Comunicaciones Telefonicas, la Federacion de
Obreros Y Campesinos del Distrito Federal, la Federacion de los Trabajadores de
los Periddicos y Diarios, y la Alianza y Uniones de Sindicatos y Artes Gréficas
(Zertuche,1980: 73; Pozas, 1986: 128-131).

Actuaron en primera instancia a través de pronunciamientos, declaraciones y

cartas dirigidas al Presidente de la Republica, asi como en marchas disidentes en el

1 de mayo. Avila Camacho les recibi6 y les dio voz frente a la dirigencia del IMSS y
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a través de un representante nombrado por parte de la Presidencia, pero a fin de

cuentas no se modifico la Ley.

El argumento bésico de la oposicion obrera era que el IMSS no tenia la capacidad
inmediata de proporcionar los servicios meédicos y si en cambio absorberia los
recursos que ya se estaban creando en los fondos de prevision social de las
empresas, dejando sin atencién a los trabajadores. Esto es, dejaba a los
trabajadores con el peso de las cuotas a cambio de ningun servicio inmediato y
liberaba a los patrones de sus obligaciones de asistencia médica, hospitalizacion,

pago de salarios por accidentes o enfermedades, etc.

Como consecuencia, el FNP inici6 una serie de actos de protesta como un
manifiesto de repudio a la posicion gubernamental, y después con actos de
violencia como sucedi6 el 26 de marzo de 1944 cuando apedrearon y asaltaron la
clinica 8 del Seguro Social en la Plaza del Carmen y con la convocatoria que
desembocaria en el mitin del 20 de julio de 1944 que termind, luego de agrios
discursos en contra de la Ley y del gobierno, con hechos de violencia en los que
hubo disparos y heridos de bala; se destruyeron vehiculos y se agredi6 a los
bomberos, se apedrearon incluso ventanas del Palacio Nacional (Zertuche, 1980:
82; Pozas, 1986: 128-131).

La consecuencia de este suceso fue la desafiliacion inmediata de la mayor parte de
las organizaciones que habian participado en el FNP, la persecucion vy

encarcelamiento de sus lideres y con ello el fin de las protestas.

Finalmente, El Seguro Social inicié sus labores proporcionando servicios médicos a
los trabajadores del Distrito Federal, el 1 de enero de 1944, después en Puebla, en
febrero de 1945, en Monterrey en julio de 1945, en Jalisco en marzo de 1946, y en

la region fabril de Orizaba en enero de 1947 (Garcia Cruz,1972: 90).
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Ahora bien, retornando a las cuestiones fundamentales de este apartado ¢Cual fue
el papel de las coaliciones politicas en el proceso de aprobacién de la Ley del
Seguro Social? ¢Hasta donde estas estructuras institucionalizadas de intereses
fueron determinantes no en la creacion del seguro social? O, como sucedi6 con el
gobierno de Céardenas ¢Hasta qué punto dichas coaliciones fueron poco

trascendentes para la suerte de es a politica social?

La etapa del gobierno avilacamachista es peculiar y al mismo tiempo sumamente
interesante con respecto a los otros dos gobiernos que hemos estudiado en este
capitulo, por una caracteristica especial, en esta etapa de la evolucién histdrica
que llevo a la creacion del seguro social, se verificaron dos procesos
evidentemente vinculados pero distintos: por una lado, la aprobacion de la Ley; y
por otro, la creacion y puesta en funcionamiento del Instituto Mexicano del
Seguro Social. En la logica neoinstitucionalista esto significa dos tiempos y
secuencias diferentes: primero, el disefio y la creacion institucional; y, segundo, el
inicio del proceso de estabilizacion y asentamiento de esa institucion o politica

social.

En la primera fase, encontramos un escenario semejante al de los gobiernos de
Obreg6n y Cardenas. El interés y la voluntad del poder ejecutivo en aprobar la ley
del seguro social, en el contexto de diversas fuerzas politicas y sociales coaligadas
o enfrentadas con el Estado de diversas maneras en torno a esa decision. De esa
interaccion entre el ejecutivo y las partes implicadas encontramos dos posiciones
claramente definidas. El sector empresarial, a través de sus distintos sectores y
representaciones, jugaron el papel tradicional de obstaculizar y resistir la
aprobacion de la medida, mientras que el sector representativo de la clase
trabajadora practicamente no se hizo notar durante la duracién de este conflicto.
Asi, las coaliciones politicas en esta fase del gobierno del Presidente Avila

Camacho, siguieron comportandose como una estructura de intereses constituidos
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y altamente resistentes al cambio, de manera semejante a como lo habian hecho

en el pasado.

En los primeros afios del sexenio de Avila Camacho el movimiento obrero estaba
modificando su composicion original para evolucionar hacia un liderazgo menos
militante y mas dispuesto a la colaboracion con el gobierno en aras de la consigna
de la unidad nacional y de la modernizacién del pais. Pero esa actitud de
colaboracién no dio sus frutos inmediatamente, ni al nivel de la politica econdémica
general, ni en lo referente al seguro social, en lo particular. Cabe recordar que la
capacidad de control de la burocracia sindical sobre el movimiento obrero se puso
en entredicho antes y después de la aprobacion de la Ley del Seguro Social,
durante esos meses continud la tendencia creciente en el nimero de huelgas y en
el nimero de participantes en ellas, mientras que las reivindicaciones salariales
seguian aumentando como consecuencia de los efectos de la inflacion sobre el

nivel de vida de los trabajadores.

Por su parte, los empresarios se manifestaron abiertamente en contra de la ley,
con la expectativa de que, al igual que en otras ocasiones, el proyecto presentado
a la consideracion de las Camaras podria ser rechazado o postergado. Pero la
coalicion empresarial, en esta oportunidad, no logr6 detener su aprobacion. El
gobierno de Avila Camacho estaba decidido a seguir adelante y lo logré sin echar
mano del apoyo del movimiento obrero oficial que, en esta coyuntura, no
desempefio ninguna tarea especifica que pudiera interpretarse como factor de

presion para aprobar la ley.

En la segunda fase, en cambio, el papel de las coaliciones politicas comienza a ser
diferente. Una vez aprobada la Ley del Seguro Social e iniciado el proceso de
organizacion del IMSS, comienza a modificarse también el comportamiento de los
sectores politico-sociales aglutinados en las distintas alianzas. El sector empresarial

reinicia los ataques en contra del organismo recién creado, poniendo en entredicho
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su autoridad, y utilizando todos los recursos a su alcance para resistir la medida.
Pero al interior de la clase trabajadora se aprecia el desdoblamiento entre aquel
sector que va integrandose a la estrategia corporativa del Estado mexicano y otro

que decide tomar partido por la causa oposicionista al seguro social.

En este segundo momento de la secuencia que llevd a la creacion del seguro
social, las coaliciones politicas ya no desempefiaran solamente el papel de
resistencia al cambio, sino que ahora también algunas de ellas se van convirtiendo
en un factor de defensa y de estabilizacion de la politica social ya institucionalizada
formalmente en la ley. De esta manera, alrededor de la fundacién del IMSS puede
observarse la conformacién de dos frentes, uno oposicionista y otro a favor del
seguro, que paulatinamente iran invirtiendo sus papeles: en adelante, el
movimiento obrero oficial se va a comportar como un factor institucional de
presion por el desarrollo y crecimiento de la politica de seguridad social en México
(Whal, 1998); en tanto, la coalicion empresarial y profesional (incluyéndose aqui al

gremio médico) iran acomodando sus intereses a los nuevos tiempos.

En efecto, en esta segunda fase, con el inicio de las actividades del IMSS,
finalmente afloraron las posiciones de todos los actores implicados. La coalicion
empresarial continu6 con diversas acciones de rechazo y resistencia ante la
decisién del gobierno de recaudar las cuotas e iniciar los servicios médicos un afio
después de la aprobacion de la ley. La direccion del IMSS mostré serias dudas
sobre su capacidad de iniciar los trabajos en el plazo previsto, por lo que la
coalicion empresarial casi logro hacia el final de 1943 la postergacion de los
servicios. El acto gubernamental mas importante en ese momento fue la

designacion inmediata de Ignacio Garcia Téllez como nuevo Director del Instituto.

En esta etapa, se observd por primera vez la participacion del movimiento obrero
oficial en la defensa del IMSS, en el contexto del surgimiento de un movimiento

disidente de la clase trabajadora que se sumé al rechazo patronal de la medida y
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que desembocd, como fue resefiado, en la disolucion de la organizacion y en el

encarcelamiento de sus lideres.

Pero si vemos el proceso de creacion del seguro social en toda su extension,
descubrimos otro cambio importante en el papel de los actores, en este caso, el
gobierno de Avila Camacho al compararlo con los gobiernos de Obregén y de
Cardenas. Obregdn tuvo el respaldo de la CROM vy elaboré la primera versién de
ley del seguro social aunque nunca logré prosperar; Cardenas tenia todo el apoyo
del movimiento obrero, que constituia su base principal de apoyo, e incluso fue el
principal promotor de la creacion de la CTM pero ello no basté para aprobar la ley;
finalmente fue Avila Camacho quien lo hizo pero en una circunstancia que se ha
definido como *“anticlimatica” (Mesa Lago, 1978: 224), en medio del activismo
sindical, de la resistencia empresarial a la colaboracion con el Estado y ante una
ausencia de la presion obrera para lograr la aprobacion de una ley que en ese

momento No parecia prioritaria.

A la luz de las relaciones que se producen entre las distintas coaliciones politicas,
podemos terminar capitulo con el siguiente balance. En el contexto de la oposicién
a las reformas cardenistas y ante las oportunidades economicas que abrié la
Segunda Guerra Mundial, el gobierno de Avila Camacho definié un nuevo objetivo
estratégico para el Estado Mexicano: la industrializacion acelerada de la economia.
Para ello, realiz6 las reformas legales y sociales que permitieran instaurar un nuevo
modelo de gestion politica de tipo corporativo. El gobierno de Avila Camacho cred
una nueva coalicion politica con estas caracteristicas e impulsé la aprobacion y
puesta en marcha de instituciones que le permitieran llevar a cabo esa nueva labor
arbitral; el Seguro Social fue quizas la accion de corte corporativa y tripartita mas

importante del sexenio, sin lugar a dudas la mas duradera.
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CAPITULO 4

LA CONSTRUCCION DE LA IDEA DEL SEGURO SOCIAL

En este capitulo nos proponemos explorar el peso de las ideas en la conformacion
del modelo de seguridad social que se instaur6 en México hacia 1943, con la
aprobacion de la Ley del Seguro Social. Pero aquello que nos interesa de manera
particular es la respuesta a una interrogante formulada en los términos del
enfoque Neoinstitucionalista Histérico que sustenta esta investigacion, a saber:

¢Como es que las ideas se convierten en politica social?

Como respuesta inicial a esta interrogante, partimos de la hipoétesis de que la idea
de seguro social que se fue elaborando a partir del gobierno de Alvaro Obregén
tuvo una influencia crucial sobre el modelo definitivo de seguridad social que se
adopto en este pais. Pero la influencia de las ideas sobre las politicas sociales sélo
es relevante en la medida en que logran articularse con la mentalidad y las
preferencias de los tomadores de decisiones; en este caso, los distintos jefes del
ejecutivo que se sucedieron después de Obregon y hasta el gobierno de Manuel
Avila Camacho, que es cuando se aprueba la Ley del Seguro Social y se pone en
marcha el IMSS.

Partimos del concepto comunidades de discurso que, como se indica en el Capitulo
1 de esta investigacion, designa la forma en que una organizacion o institucion
productora de ideologia lleva a cabo una articulacion entre el entorno social de
esas ideas y la mentalidad de aquellos individuos o grupos que tienen la capacidad

de tomar decisiones en materia de politicas publicas.

Segun Wuthnow (1989), la constitucién de comunidades de discurso conlleva la

articulacion de tres procesos: las condiciones del entorno, que entrafian el
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contexto economico, politico, social, etc. mas amplio que condicionan la
produccion de las ideas; los contextos institucionales mas inmediatos o0 proximos a
la innovacion cultural y que se refieren al papel de organizaciones e individuos en
la generacién y diseminacion de las ideas, tales como la accion de las escuelas,
universidades, sociedades, academias, periédicos, agencias gubernamentales,
partidos politicos, las cuales se identifican mas visiblemente con el concepto de las
comunidades de discurso; y, por ultimo, las llamadas secuencias de la accion que
no son sino la construccién de los arreglos institucionales que conducen a la
“rutinizacion” de las ideas entre todos aquellos que inciden sobre su campo de
accion, como lo son los tomadores de decisiones o los lideres politicos (También
Hall, 1997: 184-186).

Para responder estas interrogantes haremos el analisis del fendmeno de
articulacion entre la idea de seguridad social, su entorno social y la rutinizacion de
esa idea en México, lo que dio lugar a la conformacion de una comunidad de
discurso que fue fundamental en el proceso de aprobacion de la Ley del Seguro
Social. En este recorrido, encontramos tres etapas principales. La primera, se
desarrolla alrededor de la redaccion del Articulo 123 constitucional,
especificamente de sus fraccion XXIX; la segunda, nace de la propuesta del
General Alvaro Obregon de un Seguro Obrero; y, la fase Ultima, correspondiente a
la version definitiva de la Ley del Seguro Social, misma que va fraguandose
discontinuamente en los afios siguientes al gobierno de Obregon para culminar en

el afio de 1943 durante el sexenio del Presidente Manuel Avila Camacho.

La fase constitucional aporta los fundamentos ideolégicos mas influyentes o, por lo
menos, mas duraderos sobre el modelo de seguridad social que ha prevalecido en
nuestro pais, como se vio en el capitulo 2. La incorporacién del Articulo 123 a la
Constitucion de 1917 constituyé por si misma un gran avance en la manera de
concebir los derechos fundamentales de una sociedad, pero en el caso especifico

de la seguridad social la redaccion constitucional la releg6é a un plano laboral muy
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acotado que limitd durante mucho tiempo las posibilidades reales de su

reglamentacién e institucionalizacion.

La llegada de Obregon a la Presidencia de la Republica, por su parte, marcé un
hito fundamental, quizds el mas importante, en la evolucion de la idea de
seguridad social que prevaleciéo en México. En concreto, supuso el abandono de la
idea constitucionalista de un seguro social potestativo, basicamente privado y
regulado por los gobiernos estatales, para dar paso a la idea de un seguro federal,

obligatorio y administrado por el Estado.

Por ultimo, tenemos una etapa mas prolongada en la que se afianza o se “rutiniza”
la idea obregonista de seguridad social, pero que muestra una serie de carencias
en cuanto a la capacidad del poder ejecutivo para elaborar un proyecto técnica y
organizativamente viable. Esta dimensién vinculada con la operacionalizacion de
una idea fue subsanada con la asesoria y el apoyo de la Oficina Internacional del
Trabajo y de la Conferencia Interamericana de Seguridad Social, lo cual vino a
darle una base supranacional al proceso historico que estuvo detras de la
redaccion del proyecto de Ley; el involucramiento de estos organismos
internacionales fortalecid, con su sancién y respaldo ideoldgico, a dicho proyecto e

hizo mas viable su institucionalizacion formal en la Ley del Seguro Social de 1943.

Por su parte, también es de destacar otro rasgo de la sociedad mexicana con
relacion a las comunidades de discurso. Este concepto nos indica que las ideas, por
si mismas, no tienen una funcion trascendente en el disefio de las politicas sociales,
en tanto no exista una organizacion que realice esa simbiosis entre el conjunto de
valores, culturas o representaciones de la sociedad y las aspiraciones o prioridades
sociales del momento. En la historia mundial estas comunidades de discurso
cumplieron un papel muy importante en el surgimiento del Estado del Bienestar de
los paises industrializados, sea como instituciones formales dedicadas a la

generacion de ideas o bien como grupos o clubes politicos menos formales que
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trataban de influir en la concepcién gubernamental acerca de tal o cual problema

social y en la manera de resolverlo.

No obstante, al tratar de encontrar organizaciones similares en los origenes del
Seguro Social en México, no aparece una tradicion semejante a la de aquellos
paises, ni siquiera en las etapas en que mayor importancia parecia tener la
necesidad de institucionalizar la seguridad social. México carecié de ese tipo de
organizaciones formales, productoras de ideas, a lo largo de todo el proceso que

llevo a la aprobacion de la Ley del Seguro Social.

No obstante, lejos de constatarse la ausencia de comunidades de discurso en los
25 aflos que se requirieron para aprobar una Ley del Seguro Social, lo que
encontramos es una peculiaridad consistente en que la produccion de las ideas se
desarroll6 dentro de la propia estructura del Estado, a través de comisiones
especiales encargadas de elaborar las distintas versiones de los proyectos de
seguridad social. Asi sucedid desde la comision parlamentaria encargada de
redactar el Articulo 123, con sus fracciones relativas a la prevision social, hasta
aquella que fue creada por el gobierno de Avila Camacho al momento de presentar
el proyecto definitivo ante el Congreso de la Unién. En sintesis, la version
mexicana de esas comunidades de discurso se desarrolla alrededor de las diversas
comisiones ad hoc que fueron construyendo el modelo de seguridad social de este

pais.

El papel de estas comisiones gubernamentales podria parecer ante los ojos del
observador como poco relevante, frente a la voluntad del tomador de decisiones
de llevar a la practica una politica social determinada. Sin embargo, en los hechos,
el papel desempefiado por estas organizaciones en el disefio y “rutinizacion” de las
ideas de seguridad social es muy importante, puesto que constituyeron el terreno
en el que se dirimian los intereses, muchas veces encontrados, de la clase politica

mexicana, en conjuncién con la vision y los intereses de otros actores tales como
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los representantes parlamentarios, los funcionarios gubernamentales, los
empresarios y los trabajadores asi como, eventualmente, algunos miembros de la

sociedad civil y de organismos internacionales

Esta peculiaridad se explica por el largo proceso que se requirié para transformar
el movimiento revolucionario en un sistema politico basado en las instituciones,
relativamente autonomo de las fuerzas militares que trataban de posicionarse en el
poder del Estado; también es consecuencia, desde luego, del caracter corporativo

y autoritario del nuevo régimen.

4.1 EI entorno de la seguridad social: los antecedentes de la idea

constitucionalista

Asi, el papel de las ideas es un factor institucional central para explicar el origen de
las politicas sociales a través de su codificacion formal dentro de la Constitucion
nacional. Este fendmeno es fundamental para entender el origen de las politicas
sociales en México, porque aun antes de que se consolidara la propuesta de
redactar una nueva Constitucion, los grupos politicos oposicionistas al viejo
régimen porfiriano y los que se conformaron al interior del movimiento
revolucionario venian insistiendo en que para lograr un avance social de

trascendencia era necesario emprender la reforma de la Constitucién de 1857.

Para influir sobre las politicas del Estado no tenia gran valor el formar parte de una
universidad, de un grupo cultural o de algun club politico, sino que era
imprescindible la busqueda del poder politico. Esta circunstancia se explica
también por las caracteristicas mas centralizadas y estatizadas de la vida politica

de este pais, desde sus origenes, con una minima autonomia de la sociedad civil.

Asi, los grupos sociales interesados en proponer ideas de reforma social se

concentraron en la actividad politica. Es casi un lugar comun en la historia de la
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Revolucion Mexicana que las bases ideolégicas que le dieron sentido fueron la
influencia del programa ideolégico del Partido Liberal Mexicano en los programas
politicos de las distintas fuerzas revolucionarias. No obstante, es importante tomar
esta afirmacion como punto de partida para entender la significacion de los

derechos laborales tal y como fueron incorporados a la Constitucion de 1917.

En su secuencia historica, los ordenamientos legales en materia de proteccién
obrera méas préximos a lo que seria mas adelante la nueva legislacion laboral son
las leyes sobre accidentes de trabajo de los Estados de México (1904), del
gobernador José Vicente Villada, y de Nuevo Ledon (1906), de Bernardo Reyes.
Otros Estados de la Republica (Chiapas, Veracruz, Jalisco, Coahuila, Yucatan,
Hidalgo y Zacatecas) tomaron aparentemente las bases de estas experiencias para
la elaboracién de sus propias leyes en el periodo de 1914-1916. Las dos leyes
pioneras del Estado de México y Nuevo Ledn tomaron las bases para sus propios
contenidos de las legislaciones ya existentes en Europa y Estados Unidos; por
ejemplo, la exposicion de motivos de la ley de 1904 se refiere a la legislaciéon belga
sobre estos asuntos y la de 1906 hace referencia a las diferencias existentes entre
las diversas legislaciones europeas. Las leyes estatales posteriores tomaron parcial
o totalmente el contenido de la ley de Nuevo Ledn. Independientemente del origen
de las ideas, dichas leyes (se cumplieran o no) obedecian a las terribles
condiciones laborales y al nimero creciente de accidentes que se presentaban en
la incipiente industria nacional, sobre todo textil, y en la mineria,
fundamentalmente; en este sentido, ambas legislaciones pueden considerarse
como las mas avanzadas de la etapa porfirista (Wilson, 1981: 55-58; IMSS, 1971:
2).

Es de notar que desde la década de 1870, en México se inicié el desarrollo de un
importante movimiento mutualista organizado en el llamado Gran Circulo de
Obreros de Meéxico, con un breve lapso en el que predominé el movimiento

anarquista que llevaria a su desaparicion en 1883 por 6rdenes del Presidente
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Manuel Gonzalez. Sin embargo, el movimiento mutualista continué bajo la
inspiracion de principios de cooperacion y colaboracion entre artesanos y patrones,
fortalecidos por la ideologia catélica de la época que se sustentaba en la enciclica
Rerum Novarum de 1891 dictada por el Papa Ledn Xlll. Estos principios concebian
la importancia de modalidades de ayuda a los trabajadores bajo la forma de
fondos de pensiones y de apoyos para cubrir los efectos de accidentes laborales.
Bernardo Reyes fue altamente influido por esta ideologia de la colaboracion y
conciliacion entre trabajadores y patrones y probablemente eso explica el caracter
innovador y pionero de su ley sobre accidentes de trabajo de 1906, que le valié un
importante ascendiente entre trabajadores industriales organizados en clubes
“reyistas” cuyo propasito era difundir sus ideas. Reyes también significé un avance
importante en la evolucion de las ideas sobre seguridad social al proponer el
arbitraje estatal obligatorio en las disputas entre trabajadores y patrones, a traves
de comisiones tripartitas. En esta idea, otros gobernadores secundaban sus
propuestas, como fue el caso en Chihuahua con Enrique Creel y en Veracruz con

Teodoro A. Dehesa (Wilson, 1981: 59).

Sin embargo, a principios del siglo XX las organizaciones mutualistas tendieron a
desaparecer del escenario econdmico y politico, para dar paso un movimiento de
trabajadores pertenecientes a lo que entonces podria denominarse como la
industria moderna, particularmente en la rama textil. El nuevo tipo de obreros era
mas numeroso y menos calificado, pero muy pronto desaté un importante
movimiento huelguistico que culminaria con la huelga de los trabajadores textiles
de Rio Blanco (y Santa Rosa) y méas adelante en Cananea. Los nuevos conflictos
propiciaron una posicion ambivalente en el régimen de Diaz, con intentos de
introducir cierta legislacion para arbitrar a las disputas laborales y con el uso de la
represiobn para tratar de aplacar la movilizacion y el descontento de los
trabajadores. Dentro de esas iniciativas legales, destaca el proyecto del
Vicepresidente Ramon Corral el cual, sin embargo, no llegé a aprobarse. También

destaca el proyecto de Rodolfo Reyes (hijo de Bernardo) para tratar de imponer
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responsabilidades a los patrones en materia de accidentes de trabajo a través de

su propuesta de ley minera sobre accidentes de trabajo.

Reyes se enfrentd, en este propoésito, a José Limantour, integrante de los
Cientificos y enemigo de la intervencion estatal en las disputas laborales, pero en
realidad ambos intentaban utilizar sus posiciones para ganar el favor de Porfirio
Diaz nombrando a alguno de ellos como Vicepresidente. La disputa se saldd,
finalmente, luego de la protesta de la Smelting Refinig Company acerca de la
afectacion de sus intereses por la propuesta de Rodolfo Reyes, lo que llevo a este
a un exilio tacito para cumplir una encomienda de Diaz en Europa. Se aprobd la ley
minera en 1910 sin la incorporacion de todas las clausulas que provocaran la
reaccion de la empresa extranjera. El alejamiento de Reyes terminé con los
intentos moderados de establecer una legislacion laboral, por lo que el tema de
esta y de la intervencion estatal en las disputas laborales sélo retornaria hasta
1911-912 con la llegada de Madero a la Presidencia (Wilson, 1981: 63-69).

El proyecto original de Rodolfo Reyes tenia una peculiaridad importante ya que
proponia la posibilidad de convertir la legislacion laboral en un asunto federal, en
oposicion a la tradicién de esa época de otorgar esa atribucion legislativa sélo a los
Estados. Como se vera, este seria uno de los aspectos méas controvertidos en la
discusion de las primeras propuestas de una ley federal del trabajo y, junto con
ello, de las leyes sobre seguridad social ya desde los afios del gobierno de Alvaro
Obregon (IMSS, 1971: 3).

Como se puede apreciar, los propdsitos que movieron a la clase politica porfiriana
no estaban suficientemente claros. En lo general, apuntaban a contener la
creciente oposicion al régimen por parte de las clases populares y, en lo particular,
parecian estar vinculados al deseo de suceder al propio Porfirio Diaz en la
Presidencia de la Republica. Pero aun si se les concediera un margen de

preocupacion por las condiciones laborales prevalecientes en la sociedad mexicana
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de ese entonces, es de destacar que su ambito de interés eran fundamentalmente
los accidentes y enfermedades del trabajo y no asi el conjunto de condiciones

laborales para la clase trabajadora.

Por esta razon, se considera tan relevante en la historia de las ideas de la
Revolucion Mexicana el Manifiesto Politico del Partido Liberal Mexicano del 1° de
julio de 1906, donde las ideas de los hermanos Flores Magén introdujeron un
planteamiento que resultaria fundacional para la futura Constitucién Politica de la
nacion. En dicho manifiesto esta presente la idea de que para enfrentar las
condiciones que agobiaban a la clase trabajadora, era necesario garantizar una
serie de derechos laborales dentro de los cuales las indemnizaciones por riesgos
profesionales eran apenas uno de sus elementos integrantes. Asi, el Manifiesto
proponia una reforma constitucional que otorgara a los trabajadores un salario
minimo, una jornada maxima, el descanso dominical, la igualdad de salarios entre
extranjeros y nacionales, la seguridad e higiene en las fabricas y talleres, y la
proteccién para el trabajo de las mujeres y menores, excluyendo el trabajo de
nifos menores a 12 afios (IMSS, 1971: 3). Adicionalmente, el PLM planteé la idea
crucial de que ese conjunto de garantias laborales deberia ser proporcionado por
el Estado, con lo que se producia el salto ideoldgico fundamental desde la sociedad
prerrevolucionaria que se regia por los principios liberales de no intervencion del
Estado, hacia otra en la que el tutelaje estatal de las relaciones entre capital y

trabajo habria de ser la pauta de la futura sociedad mexicana.

Sobre esta base, es aceptado que el programa del Partido Liberal es el que mas
influencia tuvo sobre la teoria politica del movimiento revolucionario y sobre la
Constitucion de 1917, particularmente en el Articulo 123 y sus 32 fracciones, asi
como en los articulos 3, 27, y 130. Especificamente, en el ambito de la seguridad

social, las ideas mas importantes se remiten al punto 27 del programa, donde se
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demandaba “la indemnizacion por accidente y la pensiébn a obreros que hayan

agotado sus energias en el trabajo”*. (Garcia Cruz, 1962: 17-20).

Por sus caracteristicas, el grupo integrante del Partido Liberal Mexicano
responsable de elaborar el Manifiesto constituyd un antecedente en la generacién
de ideas sumamente influyente en los principios ideoldgicos de una nueva
legislacion laboral y, de manera indirecta, en las futuras disposiciones en materia
de prevision social. Esta organizacion jugd un papel central al representar en
nuevos valores y principios las exigencias de su entorno social e influir a través de
ellos en la mentalidad de las distintas fuerzas integrantes de la clase revolucionaria
que, a partir de entonces, iniciaban un arduo recorrido politico y militar para

institucionalizarlos.

Con anterioridad al proceso de redaccion de la Constitucién de 1917 encontramos
diversos esfuerzos por concretar algunos de los postulados del Partido Liberal

Mexicano.

En 1909, el Partido Democratico, presidido por Benito Juarez Maza, se
comprometia con una ley sobre accidentes de trabajo que responsabilizara a las
empresas. En 1910, Francisco |I. Madero al aceptar su candidatura a la Presidencia,
también ofrecié una ley para proporcionar pensiones a los obreros mutilados de la
industria, minas y agricultura, asi como pensiones a las familias en caso de
fallecimiento por accidentes de trabajo, lo que se ratificé en 1911, al ser postulado
por el Partido Constitucionalista Progresista y en donde se comprometio a expedir

leyes sobre pensiones e indemnizaciones sobre accidentes de trabajo. También en

! Ricardo Flores Magén también tuvo el mérito de incorporar al pensamiento revolucionario la idea
de solidaridad, principio basico de la Seguridad Social. Cabe precisar, sin embargo, que la idea de
solidaridad de Flores Magén no era propiamente la correspondiente a una accion estatal solidaria a
favor de los trabajadores o de la sociedad en general, sino la de distintas formas de apoyo o ayuda
entre los propios trabajadores. Esta idea quedd manifiesta en el Articulo 123 constitucional que
definia el seguro de proteccién al trabajador como resultado de la creacién de cajas populares y
fondos mutualistas.
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1910, Francisco Vazquez Goémez, candidato a la Vicepresidencia, se refirio en su
ideario politico a la expedicion de leyes sobre pensiones e indemnizaciones por
accidentes de trabajo. Ya como Presidente, Madero habria solicitado a Abraham
Gonzalez (Secretario de Gobernacién) y a Federico Gonzalez Garza (Subsecretario)
la formulacién de una legislacion obrera que abarcaba el tema de la seguridad y
salubridad en los talleres, asi como medidas para desarrollar la prevision y los
seguros. La ley no avanzd debido a la oposicion al régimen por parte de los
hermanos Vazquez Gémez y a la rebelién de Pascual Orozco (Garcia Cruz, 1962:
21-26).

En 1913, los diputados renovadores de la legislatura de Madero presentaron dos
proyectos de reforma laboral. Una por parte de la representacion de
Aguascalientes a través de los diputados Eduardo J. Correa y Roman Morales
acerca de la proteccion contra los riesgos profesionales, que tendria un caracter
federal y que planteaba la propuesta de crear una Caja de Seguros a cargo de los
patrones, la cual funcionaria a través de polizas contratadas con compafias
aseguradoras pero cuya administracion seria gubernamental; adicionalmente, el
llamado Bloque Renovador incluia otras prestaciones para los trabajadores como
habitaciones y articulos de primera necesidad a precios controlados, entre otros. Y
después, el 17 de septiembre, los Diputados José Natividad Macias, Luis M. Rojas,
Alfonso Cravioto, Miguel Alardin, Francisco Ortiz Rubio, Guersayn Ugarte, Jesus
Ureta y Félix F. Palavicini presentaron ante la Camara de Diputados el primer
proyecto de Ley del Trabajo; se trataba de una propuesta de reforma al entonces
vigente Cddigo de Comercio y que incluia, entre otros, la solucién legal al problema
de los accidentes de trabajo y un seguro para afrontar las contingencias derivados

de ellos (Garcia Cruz, 1962: 29-37; IMSS, 1971: p.5).

A partir del estallido del conflicto revolucionario, proliferaron leyes e iniciativas de
proteccidén obrera en distintos lugares de la Republica (Veracruz, Hidalgo, Jalisco,

Zacatecas, Coahuila) poniendo énfasis en el tema de los riesgos profesionales. De
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todas ellas destaca la de Salvador Alvarado en Yucatan porque su Ley de Trabajo
se considera la mas sistematizada y argumentada hasta ese entonces. También es
destacable porque la representacion de Yucatan fue la que propuso en los debates
del Constituyente la incorporacién de los derechos laborales en la Constitucién.
Alvarado no solo plante6 la necesidad de proteger al trabajador yucateco, sino que
tenia la pretension de trascender su legislacion local hacia una legislacion de
caracter nacional, una vez transferidas las bases del derecho laboral a la
Constitucion.  Asimismo, tenia una vision mas amplia de dichos derechos, se
preocupaba por el trabajo de las mujeres y de los menores, proponia la creacion
de una sociedad mutualista del Estado para atender el problema de la vejez o
muerte del asegurado. Por su parte, hablaba de la instalacion de una Junta
Técnica para evaluar los efectos de los riesgos profesionales, sefialaba medidas
para reglamentar sobre la higiene y seguridad de los locales de trabajo y fijaba las
indemnizaciones respectivas, establecia la autorizacion para que las empresas
pudieran contratar los seguros con las comparfias aseguradoras, en descargo de
estas obligaciones (IMSS, 1971: 6).

Independientemente del grado de avance o de radicalidad que representaban cada
una de las iniciativas, proyectos o legislaciones locales, puede observarse sin
dificultad que todas las reivindicaciones laborales se articularon alrededor de una
suma de ideas provenientes de una misma matriz: el Partido Liberal Mexicano y su
Manifiesto de 1906. Este programa, como se dijo, percibi6 adecuadamente el
entorno politico y social de la época e influyd sobre los lideres revolucionarios,
pero no logré institucionalizarse en ese momento sino hasta el triunfo de la
Revolucién. La etapa de la institucionalizacion de las ideas llegaria mas adelante, al
momento de redactar y promulgar la Constitucion de 1917. Sin embargo, los
resultados de esta codificacion formal de la Revolucion, al menos en el terreno de
la seguridad social, no fueron lo avanzado que podria esperarse en comparacion

con el resto de los derechos laborales y, de hecho, no fueron siquiera definitivos.
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La idea de seguridad social emanada de la Constitucion de 1917 quedé disefiada
de manera demasiado estrecha, frente a los pardmetros de la legislacién laboral en
general: no obtuvo la garantia por parte del Estado, ni fue esbozada como un
sistema administrado publicamente con caracter obligatorio; de hecho, se
restringié su alcance a la poblacion trabajadora, sin alcanzar el estatuto de un
derecho social mas amplio que si pudo lograrse para otros temas nacionales como
la educacion; vy, al igual que el resto de los derechos laborales, se conservé como
un coto de los gobiernos estatales, sin la posibilidad inmediata de alcanzar un

rango federal.

Pero los problemas y las limitaciones de esta primera gran institucionalizacion de la
seguridad social no es imputable solamente a la ideologia heredada desde los
tiempos del Manifiesto del PLM, ni a una concepcién particular derivada del
proceso revolucionario, sino que fue consecuencia mas bien de la conformacion de
un nuevo grupo generador de ideas, organizado en la etapa final del movimiento

armado, bajo la conduccion del ala constitucionalista del movimiento revolucionario.

4.2 El entorno de la seguridad social: la idea constitucionalista y el
Articulo 123

La secuencia de los acontecimientos que llevaron a la redaccion del Articulo 123 y
a la promulgacion de la Constitucién de 1917, es fundamental para explicar esa
paradoja que signific6 el gran avance de los derechos laborales para los

trabajadores, en contraste con el rezago en la legislacion de la seguridad social.

El origen de esta paradoja se remonta a la publicacion del Plan de Guadalupe en
marzo de 1913 y a las adiciones de diciembre de 1914, en las que Carranza se fue
comprometiendo con reformas sociales protectoras de la clase trabajadora una vez
alcanzado el triunfo del movimiento armado. De esas promesas se derivo la

creacion de un grupo de trabajo que seria responsable de elaborar diversos
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estudios en materia de proteccion laboral y que, mas adelante, tendria a su cargo

también la redaccion del Articulo 123 constitucional.

Desde el punto de vista de los derechos laborales, las distintas comisiones en las
que participaron los representantes carrancistas lograron darle contenido a las
reivindicaciones del movimiento revolucionario bajo la forma de diversos proyectos
de ley y lograron institucionalizarlos en la redaccion de la nueva Constitucion. Pero
desde el punto de vista de la elaboracion de la idea del seguro social y su propio
proyecto de ley, las aportaciones del grupo carrancista fueron practicamente
intrascendentes, por lo que todavia habria de pasar mucho tiempo antes de

perfilarse una comunidad de discurso especifica para esta politica social.

Una vez resuelto el conflicto armado con las fuerzas federales de Victoriano Huerta,
el 1 de octubre de 1914 Carranza instal6 la Soberana Convencién Nacional
Revolucionaria para discutir las bases del nuevo gobierno, pero al poco tiempo las
huestes constitucionalistas abandonaron la Convencion ante el fallido intento de
consolidar a su lider como jefe maximo de la Revolucién. ElI grupo carrancista
debi6 trasladarse a la Ciudad de México y de ahi a la Ciudad de Veracruz para
instalar un gobierno provisional en Noviembre de 1914. Probablemente, ese
momento fallido de ascensién al poder del grupo constitucionalista propicio la
urgencia para Carranza de elaborar un programa de reforma social alternativo al

de las fuerzas villistas y zapatistas de la Convencion®.

Y, en efecto, el origen de las principales ideas carrancistas de reforma social, se

remonta a ese periodo en que el jefe revolucionario se trasladé a Veracruz,

% La Convencién terminé de elaborar su Programa de Reformas Politicas, Econémicas y Sociales
el 27 de septiembre de 1915, en Toluca; en ese programa se estipulaba en su Articulo 18 un
conjunto de reformas sociales que incluian los temas de educacion, condiciones de trabajo y
pensiones de retiro, entre otras. El programa fue suscrito por los delegados zapatistas y de la
Division del Norte. De acuerdo a Garcia Cruz, ese Programa y el Plan del Partido Liberal suscrito
en San Luis Missouri en 1906 fueron la base de los articulos 3, 27, 123 y 130 de la Constitucién del
17 (1962: 42-43; y, Ruiz Naufal, 1992: 27-30).
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amenazado por las fuerzas villistas y zapatistas, y que habrian de traducirse en un
amplio trabajo juridico y de elaboracion de proyectos que después sentarian las
bases legales de la reforma agraria y de los derechos laborales de los obreros®.
(Rouaix, 1984: 41 Remolina, 1990: 27).

El equipo de gobierno en Veracruz estaba formado basicamente por los anteriores
diputados renovadores de la XXVI legislatura durante el gobierno de Madero. De
ese equipo, destacéd la figura de Félix F. Palavicini quien se hizo cargo de la
Secretaria de Instruccion Publica, rodeandose de otros compafieros
exparlamentarios como José Natividad Macias, juriconsulto, Luis Manuel Rojas,
periodista, Alfonso Cravioto, poeta y literato, y Juan N. Frias. Este grupo cred una
Seccion de Legislacion Social que prepard diversos proyectos de reforma social;
entre ellos, el de las Adiciones al Plan de Guadalupe del 12 de diciembre de 1914
que, como se dijo, establecié el compromiso carrancista con la promulgacion de
leyes de reforma social una vez consumada la Revolucion (Rouaix, 1984: 47;
Remolina, 1990: 27).

El Articulo 2° de dichas adiciones establecia:

“El Primer Jefe de la Revolucion y Encargado del Poder Ejecutivo, expedirda y
pondra en vigor, durante la lucha, todas las leyes, disposiciones y medidas
encaminadas a dar satisfaccion a las necesidades economicas, sociales y politicas
del pais, efectuando las reformas que la opinion publica exige como indispensables
para establecer un régimen que garantice la igualdad de los mexicanos entre si;
leyes agrarias que favorezcan la formacion de la pequefia propiedad, disolviendo

latifundios y restituyendo a los pueblos las tierras de que fueron injustamente

® El compromiso de Carranza con el movimiento obrero se formalizé en su pacto con la Casa del
Obrero Mundial, del 17 de febrero de 1915, para que este proporcionara contingentes obreros
armados a la causa constitucionalista a cambio de la solucién a los problemas obreros. En ese
mismo afio, Ricardo Flores Magdén reconocia que, con sus acciones sociales, Carranza estaba
poniendo en practica el programa del Partido liberal Mexicano (Garcia Cruz, 1962: 39-40).
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privados; leyes fiscales encaminadas a obtener un sistema equitativo de impuestos
a la propiedad raiz,; legislacion para mejorar la condicion del peon rural, del obrero,
del minero y, en general de las clases proletarias ...” (citado por Rouaix, 1984: 47-
48)

Alrededor de este compromiso comenzO a constituirse la base ideolégica que
resultaria decisiva para la redaccion posterior, definitiva, del Articulo 123
constitucional. Dentro del reducido grupo de funcionarios carrancistas destaca el
trabajo de José Natividad Macias quien se dedicO a preparar proyectos sobre
legislacion laboral. En este grupo se prepararon los siguientes proyectos: “Ley
Obrera de Prestaciones de Servicios y Reformas al Codigo de Comercio”; “Ley de
Accidentes de Trabajo”; “Ley del Salario Minimo”; y, “Ley de Juntas de Avenencia y
Uniones Profesionales” (Rouaix, 1984: 48; Remolina, 1990: 27).

El 5 de febrero de 1915, Carranza adiciono la Fraccion X del Articulo 72 de la
Constitucion de 1857 para facultar al Congreso de la Unién para legislar sobre el
trabajo en toda la Republica, que fue la base legal para que el Congreso
Constituyente pudiera lanzar sus reformas constitucionales en la materia. El 22 de
septiembre de 1916 se convoco al pueblo mexicano a elegir a sus representantes
diputados ante dicho Constituyente. Una vez resuelto el problema que llevo a
Carranza fuera de la Ciudad de México, el 25 de noviembre de ese mismo afio
inauguré las sesiones de trabajo del Congreso y el 1 de diciembre hizo entrega del

proyecto de nueva Constitucién (Remolina, 1990: 27-28).

Carranza pidi6 a Macias y a Luis Manuel Rojas la preparacion del proyecto de
constitucion politica que seria presentado a la consideracion del Congreso
Constituyente en la Ciudad de Querétaro. Al elegirse los nuevos representantes
populares se formaron claramente dos grandes bloques dentro del Congreso, el
bloque radical de izquierdas, influido por Alvaro Obregén, y el de derechas

representado por el propio Carranza. En el primer grupo destacaban Francisco J.
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Mugica, Esteban B. Calderdn, Heriberto jara, Candido Aguilar, y entre los segundos,
Rafael Martinez Escobar, Juan de Dios Bojorquez, Luis Espinosa, Froylan Manjarez,
ademés de Félix F. Palavicini, José Natividad Macias, Luis Manuel Rojas, Alfonso
Cravioto, Gersayn Ugarte y Pastor Rouaix. Algunos de los integrantes de este
altimo grupo fueron pertenecientes al anterior Bloque Renovador de la Legislatura
del gobierno de Madero (Rouaix, 1984: 49-52)*.

En la sesion del 1 de diciembre de 1916, el Presidente Carranza presento el
proyecto de constitucidon como un conjunto de reformas necesarias al contenido de
la Constitucién de 1857, especificamente se refirié a las reformas del Articulo 27 y
28, “para expedir las leyes sobre el trabajo, en las que se implantaran todas las
instituciones del progreso social a favor de la clase obrera y de todos los
trabajadores, con la limitacion del numero de horas de trabajo, de manera que e/
operario no agote sus energias y si tenga tiempo para €l descanso y el solaz, y
para atender el cultivo de su espiritu, para que pueda frecuentar el trato de sus
vecinos, el que engendra simpatias y determina habitos de cooperacion para el
logro de la obra comun, con las responsabilidades de los empresarios para los
casos de accidentes, con los seguros en los casos de enfermedad y vejez; con la
fijacion del salario minimo bastante para subvenir a las necesidades primordiales
del individuo y de la familia y para asegurar y mejorar su situacion...” (citado por
Rouaix, 184: 55).

La propuesta laboral especifica del carrancismo estaba redactada en el Articulo 5°
de la nueva Constitucion. Ahi, se proscribia el trabajo impuesto al individuo sin su
consentimiento y retribucion; se restringia el trabajo obligatorio, para la realizacion
de servicios publicos, al llamado de las armas, al de los jurados y cargos de

eleccion popular, asi como las funciones electorales; se proscribia la pérdida de

* pastor Rouaix se coloca a si mismo como parte de un grupo centrista, pero evidentemente su
trayectoria desde los afios del gobierno provisional en Veracruz lo ubicaron del lado del ala
carrancista.

176



libertad por razones de trabajo, educacion y voto religioso, desconociendo
expresamente a cualquier orden monastica; se prohibia cualquier convenio que
llevara a la proscripcion o destierro de los individuos, asi como la renuncia a
ejercer una profesién, industria o comercio; también se impedia la obligacion a
trabajar mas alla de los plazos de un contrato que no deberia exceder de un afio,
sin menoscabo de los derechos politicos y civiles del trabajador. (Rouaix, 1984: 56-
57)

El 19 de diciembre de 1916 el Constituyente inicid la discusion del Articulo 5°. Al
recibir el proyecto, la Comision de Constitucién dictaminé favorablemente el
proyecto, pero un grupo de diputados sefalo la necesidad de adicionar el Articulo
con nuevas reformas y por tanto solicitd aplazar su aprobacién. El dictamen se
presentd en una segunda ocasion el 23 de diciembre, pero su discusion se
programd para el 26 de ese mes; a partir de esa sesion se realiz6 la discusion a
favor y en contra del dictamen hasta el dia 28 de diciembre. El debate de la
iniciativa se desarroll6 durante esos tres dias consecutivos sefialandose por parte
de diversos diputados pertenecientes a todo las alas del Congreso las deficiencias y

vacios en la redaccion del Articulo 5° constitucional.

La discrepancia en la aprobacion del proyecto abrié una oportunidad para el grupo
carrancista. En esa ultima sesion del 28 de diciembre, Macias hablé para subrayar
que la preocupacion fundamental de Carranza habia sido hasta ese entonces la
solucion a los problemas obreros, mencionando la preparacion de los proyectos en
materia laboral durante los meses del gobierno provisional de Veracruz, en 1915,

bajo la direccién de Felix Palavicini y junto con Luis Manuel Rojas.

El diputado Macias sefiald que Carranza le comisioné para realizar una estancia en
los Estados Unidos para estudiar la legislacion obrera y para observar el
funcionamiento de los centros fabriles de ese pais. Esta experiencia sirvid de base

para preparar los términos de una nueva legislacion obrera en este pais, que
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ademads incorpor6 el conocimiento de la legislacion inglesa y belga, supuestamente
las mas avanzadas de la época. Macias presenté ante el Congreso las bases de
dicho proyecto en el que se incluian preceptos importantes sobre vivienda, abasto,
la limitacion de la jornada laboral, el salario minimo, las juntas de conciliacion y
arbitraje, el derecho a huelga, la formacion de sindicatos, los contratos colectivos
de trabajo y el salario. Sobre esta base, sugiri6 que se encargara al diputado
Rouaix la redaccion de las bases de una legislacién laboral que tuviera cabida en el

texto de la Constitucion.

Asi pues, se acordd suspender la aprobacion del mencionado Articulo 5° y se
decidi6 de manera tacita, sin un acuerdo particular, impulsar el trabajo de la
Comisién presidida por Pastor Rouaix. Como resultado de los debates también
comenz0 a madurar la idea de incorporar adiciones al Articulo 5° y de incluir
nuevos preceptos en materia laboral. En este contexto, prosperod la propuesta del
diputado Froylan Manjares de crear un capitulo exclusivo intitulado “Del Trabajo”,
que finalmente habria de quedar formalizado en la Constitucibn como el Titulo
Sexto “Del Trabajo y la Previsién Social”, integrado Unicamente por el Articulo 123
(Rouaix, 1984: 57-87; y, Remolina, 1990: 31-46)°>. Desde un punto de vista
neoinstitucionalista historico, la decisidbn de modificar el proyecto constitucionalista
original de Carranza constituyé una verdadera coyuntura critica, en la que los
diputados de la Constituyente optaron por un modelo laboral radical que, a partir
de entonces, ha permanecido como una institucion duradera que regula la relacién
entre capital y trabajo aun en nuestros dias. Empero, esta coyuntura critica no
beneficioé el concepto de seguridad social, el cual debié esperar un poco mas para

tener una nueva oportunidad de desarrollo.

® La crénica de Rouaix y de Remolina acerca de la discusién del Articulo 5° de la Constitucién vy el
futuro Articulo 123 estan basados en las mismas fuentes, el Diario de Debates, pero la
interpretacion que hace cada uno de ello sobre lo que estaba en juego muestra diferencias
importantes.
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Asi dicha Comision trabajo durante los 10 primeros dias del mes de enero de 1917
en esa encomienda y estuvo integrada en su nucleo central por el mismo grupo
que desde la época de Veracruz se habia dado a la tarea de preparar diversos
proyectos de ley por encargo de Carranza: Pastor Rouaix, José Natividad Macias,
Rafael M. de los Rios y un invitado externo, José Inocente Lugo, que fuera
convocado por el propio Rouaix para incorporar los estudios y datos que estuvieran
disponibles en su jefatura, de la Direccion del Trabajo de la Secretaria de Fomento.
A este grupo principal se incorporaron diversos diputados representantes de las
distintas fracciones del Constituyente, entre quienes se destacaron los diputados
Esteban B. Calderén, Silvestre Dorador, Jesis de la Torre, José Alvarez, Donato
Bravo lzquierdo, Samuel de los Santos, Pedro A. Chapa, Porfirio del Castillo,
Alberto Terrones Benitez, Antonio Gutiérrez, Carlos L. Gracidas, Dionisio Zavala y
Rafael Martinez Escobar (Rouaix, 1984: 89-91; Remolina, 1990: 31-46).

De esta manera, la organizacion generadora de ideas creada durante el gobierno
provisional de Veracruz, ahora estaba transformandose en una verdadera
comunidad de discurso en el ambito laboral, capaz de articular el entorno
reivindicativo de la Revolucion con su formalizaciébn en la nueva legislacién
constitucional. Esta comunidad de discurso, sin embargo, pese al enorme impacto
que tuvo en materia de derechos laborales, no representd en la misma medida un
impulso para el Seguro Social. Por el contrario, la idea que quedd6 definida en el
Articulo 123 se convirti6 en una norma constitucional que obstaculizé durante
muchos afios la creacion del modelo de seguridad social que habria de prevalecer
finalmente. El peso inercial de las ideas constitucionalistas retrasé, asimismo, el
surgimiento de la comunidad de discurso responsable de articular los elementos de

dicho modelo.

De los trabajos de la comision parlamentaria dominada por el grupo carrancista, se
realiz6é una nueva redaccion del Articulo 5° constitucional, diferente al

originalmente propuesto por Carranza (reducido a establecer las garantias
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individuales de todos los ciudadanos en materia laboral), asi como del nuevo Titulo
VI “Del Trabajo”. Este titulo, que aun no tenia asignado el numero de articulo
constitucional que le corresponderia, ya poseia la fraccion XIV en la que se
responsabiliza a los empresarios de los accidentes de trabajo y de las
enfermedades de sus trabajadores, junto con la consecuente indemnizacion por
muerte o incapacidad temporal o permanente. Se incluia también la fraccion XXVI
que establecia como utilidad social (no publica) el establecimiento de Cajas de
Seguros populares de invalidez, de vida, de cesacion involuntaria de actividades
laborales y se sefialaba la obligacion de los gobiernos federal y estatales de
fomentar la organizacion de ese tipo de instituciones, asi como de infundir e
inculcar la prevision social. La iniciativa fue ampliamente respaldada por los
diputados pertenecientes al nucleo fundador y por una larga lista de diputados de
las distintas fracciones (Rouaix, 1984: 92-101).

Segun lo dice el propio Pastor Rouaix, la iniciativa constitucional sefialaba en el
preambulo que el proyecto habia seguido el plan trazado por él mismo y por José 1.
Lugo, pero ese plan en realidad se realizé basandose en los estudios previos de
José Natividad Macias que, a su vez, habian sido encomendados y aprobados por
Carranza en su estancia en Veracruz. De esta forma, la filosofia del Articulo 123,
en lo general, y la idea de seguridad social ahi contenida, en lo particular, fue
confeccionada por la gente del Jefe Supremo de la Revolucion, con la participacion
especifica de Rouaix y de Macias. El dia 13 de enero se dictaminé favorablemente
el proyecto, con pocas modificaciones, como la de ampliar el Titulo VI que ahora
seria “Del Trabajo y la Prevision Social”. Finalmente, el Articulo 5° y el Articulo 123
fueron aprobados el 23 de enero de 1917 con el voto de los 163 diputados

constituyentes (Rouaix, 1984: 102-111; Remolina, 1990: 46-48).

Atendiendo especificamente a la idea de seguridad social que se institucionalizé en
el Articulo 123, es evidente que la Constitucion de 1917 puede considerarse como

muy avanzada en materia de legislacion laboral incluso a nivel internacional; sin
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embargo, en lo que se refiere al seguro social, las fracciones correspondientes del
Articulo 123 dedicadas al tema, y especificamente la fraccion XXIX, quedaron
enunciadas de forma muy rezagada, pese a ser la primera constitucion en América
que se ocupo6 del asunto. Desde el punto de vista de la redaccion original de la
Constitucion, la seguridad o previsién social quedo6 definida como una cuestion de

responsabilidad patronal y de interés potestativo privado.

En sintesis, esto es lo que decia el texto presentado por la Comision de Puntos
Constitucionales el 23 de enero de 1917 como Titulo VI “Del Trabajo y de la
Previsién Social” y su respectivo Articulo 123 con las fracciones XIV, XXV y XXIX

relativos a los seguros sociales (Garcia Cruz, 1962: 55-59):

Fraccion XIV. Los empresarios son responsables de los accidentes y enfermedades
de trabajo por lo que deberian pagar una indemnizacion, segun se trate de

enfermedades, incapacidad o muerte.

Fraccibn XXV. Se introduce un servicio de colocacion, gratuito, para los

trabajadores.

Fraccion XXIX. Se considera de utilidad general la creacion de cajas de seguros
populares para invalidez, muerte, desempleo, accidentes y otros, para lo cual se
confia a los gobiernos federal y de cada estado el fomento de instituciones de esa

indole.

Esta grave limitacidn constitucional en cuanto a la seguridad social, ha sido
atribuida al diputado Macias como un problema de responsabilidad individual,
derivado de su identificacion personal del problema como una cuestién de los
seguros privados (Garcia Cruz, 1962: 52; 1972: 52-53). Pero los hechos nos
hablan de algo diferente. Durante la discusién del proyecto original de Articulo 5°,

afloraron una serie de criticas a la iniciativa presentada por el grupo carrancista,
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porque se consideraba que aportaba muy poco a lo que establecia la Constitucién
de 1857, por esta razon el diputado Macias emprendié una extensa defensa de la
politica obrerista de Carranza en virtud de que el ala izquierdista, encabezada o
inspirada por Obrego6n, habia desbordado al ala derecha del Congreso en materia
de propuestas laborales. Sin embargo, el grupo carrancista logré prevalecer en la
redaccion final del Articulo 123, especificamente en la elaboracion de las fracciones
relativas a la prevision social, por lo que todas las limitaciones en la concepcion de
seguridad social que se han atribuido a la persona del diputado Macias, en realidad
fueron la responsabilidad de un grupo y, sin lugar a dudas, del propio Carranza.
(Remolina, 1990: 46-48).

Por otro lado, cabe destacar que las propuestas del diputado José Natividad Macias
acerca de los derechos laborales y de la seguridad social no eran producto de una
visibn solamente personal o grupal, sino que se consideraron por los
Constituyentes como las mas avanzadas y las mejor informadas de su tiempo. Mas
aun, esas ideas no solo eran congruentes con la época sino que ademas no se
presentd ninguna propuesta mas avanzada por parte del ala izquierdista o radical.
A diferencia de las primeras leyes sobre accidentes de trabajo, México no siguio
ninguna pauta extranjera al momento de redactar su Constitucion que recuperara
los avances en materia de seguridad social que ya se estaban produciendo en
Europa. Sin dejar de subrayar que la idea de seguridad social en este pais fue muy
limitada en el origen de su ley fundamental, podemos decir que el Congreso
Constituyente, y sus respectivas comisiones, integraron una comunidad de discurso

fiel a su época y a las aspiraciones politicas e intelectuales del momento.
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4.3 El entorno de la seguridad social: la idea de un Seguro Social

obligatorio, publico y federal

La redaccidbn de la Constitucion de 1917 constituyé una coyuntura critica
trascendente para la vida futura de la sociedad mexicana. Los distintos grupos
revolucionarios eligieron caminos institucionales de un efecto inercial de muy largo
plazo. Particularmente, el efecto legal y politico del Articulo 123 sigue siendo
persistente aun en nuestros dias, aunque no asi en lo que se refiere a la seguridad
social. La razon mas importante de esta situacion se explica por el hecho de que,
la redactarse la Constitucion de 1917, se eligieron dos trayectorias politicas
diferentes dentro del grupo revolucionario: la via carrancista representativa de las
reformas politico-sociales moderadas, y la senda de las reformas mas radicales,
representada por Obregon y el grupo de Sonora. Los dos grupos revolucionarios
antagolnicos aceptaron las reglas generales, pero a partir de ese momento la
atencion se desplaz6 hacia la reglamentacion de diversos preceptos
constitucionales. De esa revisibn y de su aplicaciébn a la vida cotidiana de la
sociedad mexicana, surgirian nuevas reglas e instituciones para regular el trabajo y

la seguridad social.

Este nuevo proceso de reglamentacion institucional, desencadenado desde el
momento en que se redactaba la Carta Magna, no tendria efectos inmediatos sino
después de varios afios en que el grupo revolucionario victorioso se afan6 en
construir y consolidar los cambios institucionales. Por ese motivo, la influencia
directa del Articulo 123 sobre las legislaciones particulares fue muy importante,
convirtiéndose asi en un factor de persistencia institucional muy importante que
contribuia a retrasar aun mas las transformaciones reglamentarias al trabajo y a la

seguridad social®.

® Como resultado de la disposicién constitucional de que la legislacién laboral seria de caracter
estatal, surgieron diversas leyes que reproducian en términos generales lo contenido en el Articulo
123 y sus diversas fracciones. En este contexto, la mayor atencion de las legislaciones locales se
dirigié hacia los accidentes y enfermedades de trabajo, siempre como responsabilidad patronal; el
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Pero en el plano de las ideas y de los proyectos de politica social los cambios se
presentaron mas rapidamente. Aqui, la aparicion de dos trayectorias alternativas
sobre el concepto de seguridad social se comenz6 a esbozar en los debates que
enmarcaron la redaccion final del Articulo 123. Como ya se menciond, el Congreso
Constituyente se dividio en dos facciones principales lideradas ideolégicamente por
las dos figuras méas importantes del movimiento revolucionario constitucionalista.
El ala izquierda por parte de Alvaro Obregon y el ala derecha por Venustiano

Carranza.

El origen de las discrepancias entre las dos facciones no era propiamente la
concepcion que cada una de ellas pudiera tener sobre la seguridad social, sino su
enfoque de la legislacion laboral a la luz de las alianzas del movimiento
constitucionalista con el movimiento obrero. A los ojos del grupo obregonista, el
proyecto carrancista de Constitucibn era muy poco profundo y en esencia
reproducia las bases de la Constitucion de 1857. Como se recordard, las posiciones
del grupo radical comenzaron por impugnar la aprobacion de lo que constituiria el
Articulo 5° de la nueva Constitucién y, una vez lograda la suspension del proceso
aprobatorio, consiguieron el consenso general acerca de la necesidad de introducir
un nuevo capitulo que sistematizara los nuevos derechos laborales. La defensa del
proyecto carrancista por parte de José Natividad Macias y su experiencia en la
preparacién de diversos proyectos de ley en la etapa del gobierno provisional de
Veracruz, le permitieron mantener la hegemonia del grupo de Carranza en esos

debates, pero la semilla de un proyecto laboral alternativo ya estaba sembrada.

mayor avance de estas leyes estatales se restringié a la autorizacién para sustituir dicha obligacion
patronal mediante la contratacion de pdlizas con compafiias aseguradoras, fendmeno que iria
convirtiéendose en el hecho dominante. Tal fue el caso de las legislaciones de Campeche, Colima,
Guanajuato, Hidalgo y Veracruz, asi como de dos proyectos elaborados en el Distrito Federal.
IMSS (IMSS, 1971: 73-75).
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Los atisbos de una idea laboral diferente a la carrancista se hicieron evidentes en
el seno del Constituyente. Ya se menciond, por ejemplo, la aportacion de Salvador
Alvarado con su Ley de Trabajo en Yucatan y el hecho de que la representacion de
ese Estado de la Republica fuera la que propuso en los debates del Constituyente
la incorporacion de los derechos laborales en la Constitucion (Ortiz Mena, 1998:
238). Alvarado no sélo plante6 la necesidad de proteger al trabajador yucateco,
sino que tenia la pretensién de trascender hacia una legislacién nacional una vez
transferidas las bases del derecho laboral a la constitucion. Asimismo, tenia una
visibn mas amplia de dichos derechos, se preocupaba por el trabajo de las mujeres
y de los menores, proponia la creacién de una sociedad mutualista del Estado para
atender el problema de la vejez 0 muerte del asegurado. Por su parte, hablaba de
la instalacion de una Junta Técnica para evaluar los efectos de los riesgos
profesionales, sefialaba medidas para reglamentar sobre la higiene y seguridad de
los locales de trabajo y fijaba las indemnizaciones respectivas, establecia la
autorizacion para que las empresas pudieran contratar los seguros con las

compaiiias aseguradoras, en descargo de estas obligaciones.

El crisol de las ideas normativas del trabajo y del Seguro Social, finalmente tuvo
lugar al momento de redactar la nueva Constitucion. La propuesta concreta para
incluir en la Constitucion articulos protectores de los obreros la hicieron Heriberto
Jara y Héctor Victoria, diputados afines a Obregén’, y no esta de mas recordar que
también hubo diputados que se resistian a la inclusion de los derechos laborales en
la Constitucion, como fue el caso del diputado de filiacidbn carrancista Froylan
Manjarrez. (IMSS, 1971: 6-8).

Por su parte, a iniciativa del diputado Carlos L. Gracidas y con el apoyo de

Francisco J. Mugica, ambos radicales, se estipuld el precepto de otorgar a los

" Cabe destacar que las banderas radicales del grupo afin a Obregén también incluian la reforma
agraria y el nacionalismo econdémico que, junto con los preceptos laborales, constituyeron los
pilares de la Constitucion
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trabajadores participacién en las utilidades de las empresas, hecho que habria de
ser tan importante en la propuesta futura de Obregon acerca del Seguro Obrero;
en esta propuesta la oposicion provino de parte de Pastor Rouaix y del nucleo de
diputados carrancistas que constituyeron el grupo dominante en la redaccién del
Articulo 123 (Rouaix, 1984: 102-111).

La radicalidad del grupo obregonista frente a los carrancistas, en el &mbito de las
ideas laborales, poseia una base politico-social digna de explicarse y que nos da
cuenta de la manera como se fue constituyendo una posicion alternativa sobre

esas cuestiones.

Al buscar el origen de las ideas que habrian de conformar la base del contenido
social de la Constitucion de 1917, podemos remontarnos a los afios de la
Convencion Revolucionaria, en noviembre de 1914, cuando Obregdn urgié a
Carranza para que expidiera un manifiesto conteniendo los compromisos sociales
de la Revolucién. Como resultado de la prioridad que Obregdn le conferia a dichos
compromisos sociales, al poco tiempo de la retirada de los consitucionalistas de la
Convencién de Aguascalientes, se formd el grupo llamado Confederacién
Revolucionaria, una suerte de organizacion semiformal generadora de ideas que
vino a representar en los préximos afios la plataforma ideoldgica del obregonismo

hasta el momento de su eleccion presidencial (Hall 1985: 95, 97-99).

El nlcleo de este grupo obregonista se integré en el tren que conducia a los
constitucionalistas a Veracruz e integraba a personalidades como la del llamado
Doctor Atl (Gerardo Murillo), Alberto Pani, Jesus Ureta (Ministro de Relaciones
Exteriores de Carranza en Veracruz), Rafael Zubardan Capmany (Secretario de
Gobernacion al momento de negociar con la Casa del Obrero Mundial su apoyo a
Carranza) y Roque Estrada. La Confederacion Revolucionaria incluyéo mas adelante
a miembros del gabinete y a funcionarios de gobierno, asi como a algunos

militares. Se dice que esta agrupacién organizo reuniones para discutir y divulgar
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posiciones ideoldgicas sobre cuestiones sociales a través de conferencias, articulos
y discursos. Es probable incluso que este grupo haya planteado algunas ideas que
luego se incorporaron a la elaboracion del proyecto de Seguro Obrero que habria

de presentar Obregon en 1921.

La importancia del grupo fue tal que no seria aventurado sefialar que la
organizacion del grupo de apoyo ideolégico a la causa de Obregén propicié, en
alguna medida, el surgimiento del grupo carrancista encargado de desarrollar
diversos proyectos de ley que incluian los temas laborales y en los que
participaban Pastor Rouaix, José Natividad Macias y Luis Manuel Rojas bajo la
coordinacion de Felix Palavicini, particularmente en lo que se refiere a las famosas
adiciones del Plan de Guadalupe y a la expedicion de la ley agraria del 6 de enero
de 1915.

El interés ideoldgico de Obregdén por los asuntos laborales iba acompafado,
evidentemente, de su interés por establecer una alianza politica con los obreros, lo
gue mas adelante le seria tan importante. En esos meses de dificultad para los
constitucionalistas, sus aliados principales fueron los integrantes de la Casa del
Obrero Mundial. La confianza del incipiente movimiento obrero en las fuerzas
constitucionalistas se vio reflejada en el pacto de la Casa del Obrero Mundial con
Carranza, el 17 de febrero de 1915, para proporcionarle contingentes obreros
armados a cambio de la solucidon a los problemas laborales que les preocupaba.
Durante el tiempo que Carranza tardé en afianzarse en el poder, el movimiento
obrero organizado en la Casa del Obrero tuvo un auge espectacular, acrecentado
por las reformas laborales que tanto Obregdén como Calles venian impulsando a
nivel estatal. Sin embargo, una vez designado Presidente Constitucional, Carranza
reinicid las acciones represivas y debilitadoras contra esa organizaciéon hasta su
virtual desaparicion. En vez de ella, nacio la Confederacion Regional Obrera
Mexicana (CROM) bajo el liderazgo de Luis N. Morones, movido por intereses mas

personalistas, bajo la inspiracién carrancista. Como es sabido, la CROM terminé
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siendo una pieza fundamental para la llegada posterior a la presidencia de
Obregoén y Calles. En realidad, los vinculos entre Carranza y el movimiento obrero
so6lo prosperaron a iniciativa de Obregén y sélo permanecieron hasta el momento
en que ambos caudillos mantuvieron vigente su alianza (Hall, 1985: 106-113;
Garcia Cruz, 1962: 39-40; Wilson, 1981: 70-74)8.

Ademés de la estrategia de alianza con el movimiento obrero, Obregon ya venia
gestando una idea propia de reforma social. En abril de 1915, por ejemplo, en su
cuartel de Celaya, Guanajuato, decretd el salario minimo en Querétaro, Hidalgo y
Guanajuato, medidas ratificadas posteriormente por Carranza. Pero es de destacar
sobre todo que en este periodo, segun lo sefiala Miguel Garcia Cruz (1962: 41),
Obrego6n ordend la realizacion de un estudio para darle cuerpo a su proyecto de
Seguro Obrero. De acuerdo a una nota de El Universal, de mayo de 1958, el
general sonorense hizo venir de Inglaterra a 4 técnicos en seguridad social que se
pusieron en contacto con un médico amigo de Obregdén, el que comenzd a

adentrarse en estos temas (COLMEX-AIIGT, Caja 15, Carpeta 45).

A quien o a quienes les fue encargada la mision de preparar dicho proyecto de
seguridad social no esta claro. No se tratdé aun de una iniciativa suficientemente
elaborada. Si es de darle crédito a Vicente Lombardo Toledano, hacia 1927
Obregdn no tenia realmente madura la idea del seguro social que queria crear
puesto que, al prepararse para su campafia reeleccionista sobre la base de la
bandera de la prevision social, le encargé al propio Lombardo la preparacion de un
documento para poder explicar esta medida a la sociedad (Wilkie y Wilkie, 1969:
272).

® No obstante los vinculos politicos entre Obregén y la Casa del Obrero Mundial, es importante no
sobrevalorar la fuerza de esta agrupacion obrera. En esa época México no tenia un nivel
importante de industrializacion y por tanto no existia una clase obrera numerosa. Con base en la
obra de Jean Meyer, la autora sefiala que México tenia un nimero de trabajadores en 1910 de
aproximadamente 195,000 y otros 500,000 de artesanos, en el contexto de una poblacién total de
15 millones (Hall, 1985: 206).
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Independientemente de la manera como Obregén llegd concebir una idea de
seguro social diferente a la que se formalizdé en la Constitucién de 1917, lo cierto
es que desde su periodo de filiaciébn carrancista ya empezaba a perfilarse una
trayectoria ideoldgica paralela a la del grupo carrancista y que fue esa concepcion
de seguridad social la que habria de quedar mas fuertemente arraigada en la

mentalidad de la clase politica revolucionaria®.

Al no tener claro el proceso especifico que llevo a Obregoén a disefiar su modelo de
seguridad social, quizds sea mas conveniente presentar las caracteristicas de su
proyecto y a partir de ahi derivar la explicacion acerca de las conexiones entre el

seguro obrero y los grandes debates que se desarrollaban en su entorno.

El 2 de junio de 1921 Obregon envié al Congreso un proyecto de Seguro Obrero.
En este proyecto se formularon las bases de la posicion que seguiria defendiendo
en adelante. Comenzaba por plantear la necesidad de federalizar toda la legislacion
relativa al trabajo como primer paso fundamental; después, sefalaba la
imposibilidad de llevar a la practica la aspiracién de proteger al trabajador de la
indigencia, por razones de edad o de accidentes de trabajo, o incluso de proteger
a su familia en caso de muerte sin la existencia de lo que denomind un Seguro de
Trabajo, una Pensién por Jubilacién y una Pension por Accidente, todos ellos
tutelados directamente por el Estado, cuya responsabilidad seria la de establecer el
equilibrio social. Para ello, preveia la creacion de una Reserva de Estado
correspondiente a una contribucion o impuesto del 10% sobre la némina de

trabajo de las empresas.

La propuesta de Ley, con sus 25 articulos, se encargaba de desglosar esa idea. 8

articulos se destinaron a definir el tema del seguro, el concepto de trabajador y de

° Evidentemente, las ideas sociales de Carranza y Obregén no fueron las Unicas que se gestaron
en ese periodo, tanto Villa como Zapata también venian preparando las suyas propias, aunque
salta a la vista que el enfoque ideolégico de estos dos caudillos era mucho mas agrarista, en
contraste con el enfoque un tanto mas obrerista de Carranza y claramente obrerista de Obregén.
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patrén; las caracteristicas del impuesto y de la Reserva o fondo del Estado; y las
tres areas que abarcaria la legislacion: indemnizaciones por accidentes de trabajo;
jubilacién por vejez; y, seguro de vida. A su vez, 7 articulos se dedicaron al tema
de los accidentes de trabajo, 2 articulos a las jubilaciones, 3 articulos al seguro de
trabajo o de vida, y 5 articulos finales para definir las bases de reclamacion y

otorgamiento de los beneficios.

En este proyecto no se incluian audn las bases para la prestacion de servicios
médicos integrados a la seguridad social y tampoco se habian realizado los
estudios técnicos o actuariales necesarios para fijar el monto de los seguros, como

se sefala expresamente al final del texto (Obregdn, 1976: 28-35).

En un texto posterior de agosto de 1927, Obregon sefiala que en 1920, cuando fue
designado Presidente de la Republica, tenia la preocupacion de estudiar a fondo el
origen de los desequilibrios econémicos que confrontaba a la clase trabajadora
(“los que trabajan”) con los empresarios (“los que pagan”) y de ahi surgié el
proyecto de ley de Seguro Obrero que las Camaras desecharon sin siquiera
discutirlo (Obregén, 1976: 19-23).

En realidad, el Seguro Obrero planteaba una idea béasica pero innovadora en ese
momento, en comparacion con la concepcion de seguro social que habia privado
en la Constitucion: Obregon no diferenciaba entre el trabajo manual e intelectual y
establecia que era una responsabilidad del Estado velar por el bienestar de los
trabajadores; especificamente, formulaba la necesidad de cumplir con este deber a
través de un proyecto que le otorgara al trabajador el derecho a una jubilacion.
Obregon pensaba que uno de los problemas que se derivaban de la Constitucion
era la formulacion de una serie de derechos tedricos que no se concretaban en la
practica y que generaban mayores enfrentamientos entre capital y trabajo como
resultado de las encontradas interpretaciones de la ley por parte de cada una de

las partes. Por esa razon, le parecia que le correspondia al Estado ejercer la tutela
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de las clases trabajadoras e imponer al capital la formacion de un fondo de
prevision social, a la manera de un tributo necesario para garantizar el bienestar

de los trabajadores de todos los sectores de la economia.

La cuestion mas importante formulada por Obregdn era su tesis acerca de lo que
entendia por derecho social. Pensaba que la significacion del Seguro Obrero
radicaba en que los trabajadores ya no tendrian que iniciar procedimientos legales
en los tribunales en contra de los patrones, sino que deberian simplemente
presentarse en las oficinas del Estado a cobrar los seguros de vida y de accidentes.
Es evidente el avance en su idea de seguridad social: el otorgamiento de este
beneficio no dependeria mas de la voluntad del patrén o de la capacidad de litigio
de los trabajadores, sino que se convertiria en un procedimiento administrativo
cotidiano en el que el trabajador podria reclamar su derecho social directamente al

Estado.

Asi pues, el proyecto de Obregén abogaba por la federalizacion de la ley del
trabajo y del seguro obrero, por la obligatoriedad del seguro en beneficio de los
trabajadores de todos los sectores de la economia, por la tributacion del
empresario en su nomina laboral y, finalmente, por la intervencién del Estado en la
administracion de los fondos de seguridad con propdésitos de garantizar el
otorgamiento del beneficio a los trabajadores y para establecer el equilibrio entre

capital y trabajo.

En la historia de la Revolucién Mexicana, la figura de Alvaro Obregon marca el
inicio del proceso de institucionalizacion de la vida politica y social del pais, para
dar lugar a un régimen corporativo y estatista que seria la base de la estabilidad
nacional durante varias décadas, sobre todo a partir de la segunda posguerra.
Teniendo en mente esta forma de organizacion politica, economica y social del
Estado mexicano las acciones de Obregdn en materia laboral y de seguridad social

cobran sentido.
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En realidad, Obregén ya habia comenzado a vislumbrar la importancia de
federalizar la legislacion laboral para los fines de un Estado més fuerte desde la
época de la redaccion de la Constitucidbn de 1917. Especificamente, otro de los
debates fundamentales al momento de elaborar el Articulo 123 estuvo relacionado
con la conveniencia de establecer una jurisdiccibn federal para los nuevos
preceptos constitucionales, o para mantener la potestad de los Estados de la
Republica como Unicas instancias de gobierno facultadas para ello. Vale la pena
recordar que Carranza durante su estancia en la Ciudad de Veracruz decreto la
modificacién de la Constitucion de 1857 para dotar al gobierno revolucionario de la
facultad de legislar federalmente en el ambito del trabajo, decision que tratd de

ratificar sin éxito en el texto de la Constituciéon de 1917.

Por el caracter regional y local de los factores de poder politico y militar que
acomparfaron el proceso revolucionario, al término del conflicto el pais se
encontraba sujeto a una diversidad muy marcada de autoridades formales e
informales que eran la expresion de ese caudillismo regional por lo que, al
someterse a la consideracion del Congreso Constituyente la propuesta de Carranza
la mocién fue rechazada, manteniéndose en la redaccion final de la Constitucion la
atribucion del gobierno federal para legislar sobre la mineria, el comercio y las
instituciones de crédito, como ya venia sucediendo desde la Constitucién anterior,
pero dejando como atribucion de los gobiernos estatales la legislacién en materia
de trabajo y, por consiguiente, de seguridad social. En contraste con la posicién de
los representantes parlamentarios que pugnaron por preservar los intereses de los
caudillos locales y regionales, otros sectores del Congreso representativos de las
centrales obreras y del propio Obregon apoyaron desde ese entonces la

conveniencia de una legislaciéon federal (Wilson, 1981: 86-89).

Como veiamos atras, la redaccion de la Fraccion XXIX del Articulo 123, constituyé

una coyuntura critica en la que se optdé por un modelo de seguridad social que
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convirtié en un tema de interés social y privado la promocion y organizacion de la
llamada previsién social, lo que dejaba abierta la puerta para el desarrollo y
evolucién de los seguros sociales bajo una base incierta, sea como seguros de
cobertura privada obligatoria, como fondos mutuos o incluso como fondos o cajas

de seguridad de naturaleza nacional o estatal.

En la concepcién de Obregon, tanto los términos constitucionales de la legislacién
laboral, en lo general, como los de la legislacion sobre seguridad social, en lo
particular, no sélo eran socialmente inaceptables sino que limitaban la capacidad

de accion del Estado ante el capital y el trabajo.

En el capitulo 3 de esta investigacion, ya se hizo un analisis mas extenso de los
intentos infructuosos de Obregdn por aprobar una Ley Federal del Trabajo y la ley
de su Seguro Obrero, por lo que es conveniente presentar aqui solamente un

balance sintético del problema.

Es de destacar que el interés fundamental de Obregdén al asumir el poder
presidencial, fue el de articular una serie de instrumentos que le permitieran al
Estado una mayor capacidad de arbitraje sobre las disputas entre capital y trabajo.
Para el logro de esos fines, la reglamentacion del Articulo 123 con un sentido
federal y la aprobacion del Seguro Obrero con las mismas caracteristicas eran

cruciales.

Las resistencias mas importantes a una legislacion laboral y sobre seguridad social
de tipo federal no provinieron del sector empresarial, como podria pensarse, sino
esencialmente de los grupos representativos de esos intereses locales y regionales
ya mencionados, tanto en el seno de la clase politico-militar revolucionaria, como
de la clase trabajadora. De hecho, los empresarios preferian la federalizacion de la
legislacion laboral porque esa era una forma de frenar la enorme divergencia de

trato de las legislaciones locales, las cuales en algunas ocasiones implicaron una
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seria amenaza a la actividad empresarial, como fue el caso de los conflictos
laborales que se suscitaron en el Estado de Veracruz, bajo el gobierno de
Adalberto Tejeda. Desde el punto de vista del movimiento obrero, las posiciones
sobre las iniciativas de Obregon fueron ambiguas, las grandes centrales estaban a
favor de una legislacion federal pero algunas organizaciones obreras estatales mas

radicales sentian que podian sacar mejor provecho de su posicion politica local.

Como se puede apreciar, los efectos conflictivos de la legislacion estatal se habian
convertido en un problema politico de primer orden para la regulacion de las
relaciones entre capital y trabajo, pero al mismo tiempo crearon la oportunidad de
para disefiar nuevas estrategias de intervencion estatal. Desde la perspectiva de
las ideas que influyeron sobre la concepcién de seguridad social que estaba
fraguandose en esos momentos, las contradicciones entre lo federal y lo estatal

jugaron un papel trascendente.

En el periodo de gobierno de Obregdn, la regionalizacion de los conflictos laborales
tuvo dos efectos muy importantes, no sélo se habia arraigado la costumbre de los
gobiernos estatales de desafiar al gobierno central, sino que se desarrollaron los
problemas principales que urgian al ejecutivo a superarlos a través de una ley
como la del Seguro Obrero. Especificamente, se gener6 en Veracruz un
movimiento a favor de la reglamentacion del reparto de utilidades y de las
indemnizaciones por accidentes y enfermedades de trabajo que amenazaba la
estabilidad econémico-politica de ese estado y que amenazaba extenderse a otras
regiones del pais. El proyecto de seguro de Obregdn trataba de enfrentar las
demandas a través de la sustitucion del reparto de utilidades por la contribuciéon
empresarial del 10% de su ndmina a un fondo de seguridad social y a través de la
reglamentacién federal de las indemnizaciones por accidentes y enfermedades de

trabajo.
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Por su parte, la posiciébn empresarial fue evolucionando en una direccion que seria
también muy importante para el futuro del seguro social, al plantear el proyecto de
fundacion de un Instituto de Estudios y Reformas Sociales con la participacion de
representantes de los empresarios, los trabajadores y el Estado, con la pretensidon
de constituirse en una organizacion generadora de ideas en la que pudiera
discutirse la reglamentacion de una ley de trabajo, sobre la base de los asuntos
mas relevantes del momento como la federalizacion de la ley, el seguro obrero y el
reparto de utilidades. El proyecto no se concretdé como resultado de la oposicion de
las organizaciones obreras y de la reticencia de algunos sectores empresariales
mas conservadores que no estaban dispuestos a seguir adelante con la posibilidad

de una ley laboral como la que se estaba discutiendo.

De haberse concretado la propuesta empresarial, probablemente habria surgido
una organizacion generadora de proyectos e ideas de reforma econdémica y social
independiente del poder estatal. Desde luego, una institucion de la sociedad civil
con estas caracteristicas resultaba inaceptable para el propio Obregén, pero de
aqui surgid una cuestion trascendente: en adelante, la aceptacién empresarial a la
idea de un seguro social como el que proponia Obregdn estaria condicionada a la
contribucion tripartita de los patrones, trabajadores y Estado, y no a la sola
aportacion empresarial como habia sido sustentado por el gobierno hasta ese

entonces.

Asi pues, a partir de la evolucion de las posiciones empresariales, a veces mas
cercanas y a veces mas alejadas del proyecto de ley de Obregon, es que aparecio
el elemento faltante en la idea de seguridad social que habria de aprobarse mas
adelante: la idea del tripartismo. Esta concepcion no era diferente y seguramente
tampoco original frente a la manera como estaban disefidndose otros sistemas de
seguridad social en la region, pero si es relevante singularizar el hecho de que
México llegd a esta idea a través de una demanda empresarial que aspiraba,

incluso, a una versibn mas 0 menos sistematica producida por un instituto
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independiente del Estado, organizado sobre la base del mismo esquema tripartito

que querian los empresarios para el seguro social.

Como se describié con mas detalle en el capitulo 3, el proyecto de Seguro Obrero
fue rechazado por el Congreso de la Union (al igual que otra propuesta para elevar
el Departamento de Trabajo a la categoria de Secretaria de Estado) sin haber sido
siquiera discutido, segun dice el propio Obregén. Las razones de los diputados
pudieron ser diversas, sea porque los representantes parlamentarios gozaban de
una gran autonomia con relaciéon al poder ejecutivo y al Presidente en lo particular,
sea porque las fuerzas parlamentarias que apoyaron la candidatura a la
Presidencia de Obregon se habian debilitado o cambiado de aliados, o simplemente
porque los legisladores estaban convencidos de que no tenian la facultad de
legislar sobre asuntos laborales fuera del Distrito Federal y las zonas federales (Q.
Roo y Baja California); se tratd, en todo caso, de un hecho sobre el cual no existe

suficiente claridad historica (al igual que el origen de la idea del Seguro Obrero).

Lo cierto es que ni la Ley Federal del Trabajo ni el Seguro Obrero pudieron
aprobarse, por lo que el proceso de su institucionalizacién qued6 trunco. Los
proyectos de ley lograron captar el problema que significaba para el futuro Estado
posrevolucionario el mantenimiento de un orden politico y social dividido entre lo
nacional y lo local, pero no pudieron romper con la inercia de los intereses que
representaba dicha tension y que estaban resguardados en la Constitucién de 1917.
Este hecho impidi6 en lo inmediato el paso hacia una nueva etapa en la
institucionalizacion de las ideas, esto es, hacia la rutinizacion de sus efectos sobre
la clase politica, sobre las politicas sociales de ese periodo y, desde luego, sobre la

legislacion correspondiente.

Los afos posteriores al gobierno de Obregén van a completar ese proceso. No se
van a caracterizar por aportaciones novedosas o espectaculares acerca de la idea

de seguridad social que va a prevalecer finalmente. Seran avances en cuanto a la
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definicion de los temas basicos, a las caracteristicas del sistema que estaba
prefigurandose y a algunos elementos técnicos ausentes en las versiones iniciales
de la ley. En cambio, a partir de ese momento la idea de seguro social propuesta
por Obregén va iniciar el proceso que la fue convirtiendo en un conjunto de
normas y valores de aceptacion general entre los actores sociales involucrados en
el problema y particularmente entre la clase politica que va sucediéndose en el
poder, periodo tras periodo, sin cuestionar la necesidad del seguro social en los
términos que ya habian sido planteados en esa primera mitad de la década de los
20's: un sistema federal, obligatorio, administrado por el Estado y financiado con

las aportaciones tripartitas de empresarios, trabajadores y gobierno.

4.4 La rutinizacién de la idea de un seguro social publico, federal,

obligatorio y tripartito

La aprobacion de la Ley del Seguro Social en 1943 marca el final de un largo
periodo de veinte afios en los que se va institucionalizando una idea mas o menos
aceptada por todos. Pero ¢En donde se inicia dicho proceso de rutinizacion de la
idea de seguridad social? ¢A partir de qué momento la propuesta de un proyecto
comienza a convertirse en ese conjunto de normas y valores aceptados por los

tomadores de decisiones?

Podriamos establecer esa linea de demarcacibn en el momento en que la
aprobacion de una ley del seguro social comenzé a convertirse en politica de
Estado. Una vez aceptada la idea obregonista de un seguro social federal y
obligatorio, los gobiernos posteriores se concentraron en tratar de institucionalizar
los nuevos principios. Desde el final del gobierno de Obregon se desarrollé una
serie consecutiva de intentos fallidos por aprobar la ley, pero que contribuyd a
generar diversos factores institucionales indispensables para ese fin: la
federalizacion de la ley del trabajo, la discusion mas amplia acerca del modelo de

seguridad social que se queria para el pais; la realizacion de los estudios técnicos y
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actuariales que requeria la puesta en funcionamiento de la ley; la incorporacion de
instituciones internacionales y regionales en la discusion y respaldo del proyecto de
ley. Secuencia de acontecimientos histéricos que habrian de culminar con la
conformacion final de la comunidad de discurso que seria responsable de crear
finalmente el seguro social en México. Estos son los temas que se desglosan en las

siguientes lineas y que le dan fin al presente capitulo.

Probablemente, los reveses politicos de Obregdn al intentar imponer el poder
arbitral del Estado le llevaron paulatinamente a endurecer su posicion frente al
movimiento obrero organizado y sobre todo frente a los lideres politicos radicales
de algunos estados de la Republica. Un ejemplo de ello fue su decision de apoyar
el fortalecimiento del Partido Nacional Agrario, en contra del interés de la CROM de
integrar en su seno al movimiento campesino. Otro ejemplo de ello fue su
alejamiento de gobernadores radicales como Francisco Muagica en Michoacéan,
Adalberto Tejeda en Veracruz y Felipe Carrillo Puerto en Yucatan, a quien incluso
dejé de proveer de armas en la rebelion delahuertista propiciando con ello su
aprehension y muerte. En contraste, Obregén se destacO por su intervencién a
favor de las empresas norteamericanas y en contra del movimiento sindical en
esas ramas, en el afan de impedir que intervinieran en sus negociaciones con el

petréleo y las minas (Wilson, 1981: 89-91).

Al final del gobierno de Obregdn, Calles fortalecio los vinculos del poder ejecutivo
con la CROM de Morones y modifico la estrategia obregonista de tratar de negociar
las reformas con el Congreso, para recurrir mas frecuentemente al decreto. En
1925, Calles presentd infructuosamente a los diputados un proyecto de Instituto
Nacional de Seguridad Social, por lo que en vez de ello resolvido actuar
selectivamente favoreciendo a los grupos de trabajadores dependientes del
gobierno federal y que le representaban un fuerte respaldo politico e incluso militar.

Asi, decreto la creacion de un fondo de pensiones para los servidores publicos, a
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nivel federal, en agosto de 1925, otro para los maestros en noviembre de 1925 y

uno mas para los militares en marzo de 1926 (Wilson, 1981: 93-94)°,

En 1927, sin embargo, Obregén restablecié la centralidad de un seguro social
federal al organizar su campafia para un segundo periodo alrededor de la
aprobacion de su Seguro Obrero. Para estos fines, cred el Partido de Prevision
Social que seria el encargado de coordinar sus esfuerzos presidencialistas. Su
asesinato, desde luego, impidié el nuevo intento de aprobacién de una ley de
seguridad social, pero en cambio propicié que los candidatos alternativos utilizaran
este tema como su propia bandera electoral, tal fue el caso de Francisco R.
Serrano y de José Vasconcelos. También, en marzo de 1929, el recién surgido
Partido Nacional Revolucionario establecié su compromiso de aprobar una ley de
seguro obrero en los términos propuestos originalmente por Obregén (Wilson,
1981; 94-95; Garcia Cruz, 1962: 83-87).

Ya en el gobierno de Portes Gil se hizo el primer intento por reformar la
Constitucion, en su fraccion XXIX del Articulo 123, para tratar de precisar la
naturaleza de lo que deberia ser un auténtico seguro obligatorio y federal,
diferente de la idea tan limitada y confusa de la redaccion original en la
Constitucion (Wilson, 1981: 96; Garcia Cruz, 1962: 92 -94).

Portes Gil decidié poner a discusion el proyecto ante una Convencion Obrero-
Patronal que se reunio en la Ciudad de México entre el 15 de noviembre y el 8 de
diciembre de 1928, con resultados poco afortunados. El Presidente pensaba
instituir un sistema de seguridad social financiado tripartitamente en lo referente a
las pensiones por vejez y para los sobrevivientes del trabajador, con excepcion de

las indemnizaciones por riesgos profesionales que seguirian siendo financiadas

10 Aunque estas decisiones obedecian al interés de Calles por avanzar en la implementacién de la
seguridad social en el pais, a la larga fue este un factor que debilité la cobertura del Seguro Social
y que propicié la fragmentacioén el conjunto del sistema de seguridad social en distintos programas .
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integramente por los patrones. En principio, parecia una propuesta aceptable para
los industriales (IMSS, 1971: 450), quienes a estas alturas reconocian ya la
importancia del seguro social para la clase trabajadora y para la sociedad, pero
cabe destacar que objetaban su financiamiento total aduciendo limitaciones
financieras, de tal suerte que pensaban que el seguro social deberia aplicarse

progresivamente en funcion de las posibilidades econémicas del momento.

Sin embargo, los lideres de la CROM (con Lombardo Toledano en primera linea)
rechazaron la propuesta presidencial porque seguian adheridos a la propuesta
obregonista inicial segun la cual el seguro social deberia financiarse
exclusivamente por los empresarios, bajo la administracion del Estado. Ante ello,
los empresarios contrapusieron una propuesta a favor del financiamiento tripartito
y de la contratacion de compafiias aseguradoras privadas para administrar los
recursos y proporcionar las prestaciones. La diferencia irreconciliable entre ambas
posiciones concluyé con el abandono de la Conferencia por parte de los lideres
obreros (Morones), quienes también renunciaron a sus puestos dentro del
gobierno. Portes Gil resistio la presion obrera y para 1929 se logré aprobar la
reforma a la Constitucion para otorgar al gobierno federal la facultad de legislar
sobre el trabajo y la seguridad social a nivel nacional. La enmienda constitucional
incluia la fraccion XXIX del Articulo 123, declarando de utilidad publica y no sélo
social al seguro social. La Ley Federal del Trabajo se aprob6 en 1931, sin la
inclusién de una disposicién relativa al seguro social, con lo que el tema dejo de
ser parte del nuevo codigo laboral, con excepcion de las indemnizaciones por
riesgos profesionales. A partir de entonces el trabajo legislativo en materia de
seguridad social y de derecho laboral se hizo de manera separada (Wilson, 1981:

96; Garcia Cruz, 1962: 95).

Asi, aunque el proyecto de institucionalizar un seguro social obligatorio se vio
frustrado, la idea que estaba detras fue aceptada y codificada en la reforma

constitucional promovida por el gobierno de Portes Gil en julio de 1929, aprobada
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por las Camaras de Senadores y Diputados los dias 20 y 22 de agosto de ese
mismo afio y publicada en el Diario Oficial el 6 de septiembre de 1929. Con ello,
se faculté al Congreso de la Union para legislar sobre mineria, comercio,
instituciones de crédito, para establecer el Banco de Emision Unico y para expedir
las leyes reglamentarias del Articulo 123 constitucional (IMSS, 1971: 271-272;
Garcia Cruz, 1962: 96-98).

La nueva redaccion de la Fraccion XXIX del Articulo 123, publicada en el Diario

Oficial del 6 de septiembre de 1929, quedd asi expresada:

"Se considera de utilidad publica la expedicion de la Ley del Seguro Social y ella
comprendera seguros de invalidez, de vida, de cesacion involuntaria del trabajo, de

enfermedades y accidentes y otras con fines analogos” (Garcia Cruz, 1962: p.97).

Con esta reforma constitucional también se cerré un ciclo en la evolucion de la
idea de seguridad social; el concepto constitucional original basado en la llamada
prevision popular, con el predominio de los gobiernos de los estados, las cajas
mutualistas y las compafiias aseguradoras privadas, cedié su lugar a la nocién
obregonista de un seguro social obligatorio y federal, con plenas atribuciones
transferidas al Congreso de la Unién. La siguiente y ultima fase comprendi6 el
proceso mediante el cual la idea de seguridad social devino en la Ley del Seguro

Social de 1943.

La reforma constitucional de 1929, vino a resolver el problema conceptual del
seguro social tal y como habia quedado expresado en la Constitucion de 1917,
pero no le daba carta de naturalidad al sistema de seguridad social como tal, que
requeria su propia reglamentacion, por un lado, y que exigia un trabajo adicional,
hasta ese momento muy poco explorado, de planeacion, organizacion y célculo
actuarial para poder llevarlo a la practica. Una vez resuelto el problema

constitucional inicial, el estado mexicano se vino a dar cuenta que no poseia un
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proyecto elaborado de seguro social que le permitiera poner en funcionamiento

dicho sistema.

Por ese motivo, a la vez que se iniciaba una nueva etapa de discusion politica
acerca de la aprobacion de una Ley del seguro Social, se comenz6 a construir el
tipo de organizacion que fuera capaz de proporcionar a los gobiernos en turno el
modelo de seguridad social bien organizado que presuponia su puesta en
funcionamiento. La modalidad especifica que eligié el estado fue la organizacion de
comisiones especiales, cuya mision concreta era la de sentar los fundamentos
juridicos y administrativos indispensables para operacionalizar la nueva politica
social. De esa estrategia organizacional, habria de aparecer paulatinamente la
comunidad de discurso que hacia falta para realizar la tarea fundamental de
articular el entorno extendidamente favorable a la creacion del seguro social, con
la mentalidad de los lideres politicos de quienes dependia en ultima instancia la

decision definitiva.

Ya desde 1928, la Secretaria de Industria, Comercio y Trabajo creé una comision
especial encargada de redactar un capitulo de Seguros Sociales que seria parte del
codigo federal del trabajo que pensaba aprobarse. En esta etapa el interés por
establecer el seguro social se encontraba todavia supeditado al derecho laboral,
pero el proyecto fue importante porque permiti6 obtener una concepcion mas
madura de lo que deberia ser el seguro: se hacia una enumeracion mas completa
de los riesgos profesionales; se queria proteger a todos los trabajadores de la
ciudad y el campo; se eximia a los salarios minimos de las contribuciones,
haciendo inafectables las pensiones y eximiendo a las primas de todo impuesto; se
preveia la creacion de tribunales tripartitos para dirimir las controversias; y se
proponia el esquema de contribucion tripartita (Secretaria de Industria, Comercio y
Trabajo, 1928). Como ya se sefald, sin embargo, las divergencias en torno al
financiamiento del seguro social terminaron por separar el tema de la seguridad

social y del trabajo (Garcia Cruz, 1962: 92-94).
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En estos afos, también el PNR suscribio los principios de seguridad social de
Obregon y tanto Ortiz Rubio como Abelardo L. Rodriguez encargaron el analisis de
las propuestas existentes a otras comisiones especiales. El 27 de enero de 1932 el
Congreso le dio facultades especiales a Ortiz Rubio para expedir la Ley del Seguro
Social Obligatorio, pero su renuncia como resultado de una disputa con Calles evitd
el decreto. Un nuevo proyecto elaborado durante el gobierno de Abelardo L.
Rodriguez también abort6 sin ser presentado siquiera al Congreso (Garcia Cruz,
1962: 105; Wilson, 1981: 102-104).

En la preparacion del proyecto de Abelardo L. Rodriguez se designé, en febrero de
1934, una nueva comisién con la encomienda de redactar la Ley del Seguro Social.
Participaban distintas personalidades representativas de diversos sectores de la
sociedad mexicana y del Estado. Habia juristas en derecho laboral, economistas y
estudiosos de los seguros sociales de primer orden. Entre ellos, se encontraban
Juan de Dios Bojorquez, Vicente Gonzalez y Gonzalez, Adolfo Zamora, Alfredo
Ifarritu, Mario de la Cueva, Juan F. Noyola, Emilio Alanis Patifio y Federico Bach.
Esta comision fue muy importarte, porque logré establecer las bases generales de
lo que seria el proyecto definitivo de seguro social y porque se determinaron con
precision los riesgos a cubrir. En este proyecto, se afiadio la idea de que el seguro
social deberia ser organizado sin fines de lucro y administrado y financiado de
manera tripartita. El proyecto elaborado por esta comision sirvié de base para los
proyectos posteriores hasta la aprobacién de la Ley en 1943 (Garcia Cruz, 1962:
107-108).

Desde el punto de vista de la recuperacidon de experiencias previas en la
formulaciébn de propuestas de seguro social, por ejemplo, cabe singularizar la
presencia de Federico Bach, uno de los especialistas en seguridad social mas
importantes del momento. En 1932, public6 el trabajo Los seguros Sociales en el

Extranjero por encargo de Ferrocarriles Nacionales de México (Bach, 1932), donde
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se hace un andlisis de la evolucién del seguro social a nivel internacional,
incluyendo los seguros de Alemania, Austria, Bélgica, Bulgaria, Checoslovaquia,
Dinamarca, Espafia, Finlandia, Francia, Holanda, Hungria, Inglaterra, Italia, Japon,
Letonia, Noruega, Polonia, Portugal, Rumania, Rusia, Suecia, Suiza, Yugoslavia,
basandose en la obra de otro autor espafiol, Gonzalez Posada, asi como de
diversos trabajos de autores alemanes. En sus conclusiones, Bach ya se
pronunciaba a favor de un seguro social obligatorio que cubriera no sélo las
contingencias derivadas de las enfermedades generales, la maternidad, la cesantia
por vejez y la muerte, sino también los riesgos profesionales que, en diversos
paises, se encontraban separados por ser parte de las obligaciones patronales.
Bach proponia asimismo la creacion de una ley integradora de todos los aspectos
de la seguridad social, esta se denominaria Ley Federal de Seguros Sociales, lo que
nos esta indicando a su vez su posicidn sobre la importancia de federalizar la
seguridad social. Bach pensaba que el seguro social deberia ser obligatorio para
los asalariados de mas bajos ingresos y facultativo para ingresos mas altos;
consideraba que el financiamiento deberia ser tripartito y su administracion
centralizada. Finalmente, también proponia toda una agenda de investigacion

preparatoria para la implantacion del seguro social en México. (117-132)

Por su parte, Bach y Adolfo Zamora presentaron una ponencia sobre el seguro
social en el Primer Congreso Mexicano de Derecho Industrial con lo que se
convirtieron en proponentes destacados de una idea mas concreta de seguridad
social, en contraste con las versiones oficiales menos elaboradas que habian
surgido hasta ese momento. La ponencia no incorporaba ideas diferentes a la del
seguro social obligatorio: hablaba de los riesgos asegurables, del campo de su
aplicacion, de la obligatoriedad de este beneficio, de la creacion de una institucion
tripartita para organizar y financiar los seguros, del establecimiento de agencias de
colocaciones y de la orientacion y educacion profesional, de las prestaciones

econdmicas, en especie y en servicios, y de la sustitucion de las indemnizaciones
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por enfermedades y accidentes de trabajo por rentas vitalicias (Bach y Zamora,
1934; Garcia Cruz, 1962: 108-109; Wilson, 1981: 102-104).

La conformacion de la comision especial probablemente se vio enriguecida,
ademas de estos personajes destacados, con las contribuciones de otros individuos
que comenzaron a preocuparse por el tema de la seguridad social durante esos
afios y que también pertenecian a la sociedad civil. Wilson (1981: 102-104), por
ejemplo, menciona en su obra que, entre 1932 y 1940, se escribieron mas de 30

tesis profesionales en la Facultad de Derecho de la UNAM.

Con este significativo precedente en términos de la organizacion de un modelo
mas acabado de seguridad social, llegé Cardenas a la Presidencia de la Republica
lo que parecia vaticinar la aprobacion final de la Ley, por las razones expuestas en
el capitulo anterior. El Estado mexicano contaba en ese momento con un conjunto
de elementos favorables para la institucionalizacion del seguro: el proyecto
elaborado por la comision especial mencionada; el compromiso del Partido
Nacional Revolucionario que habia redactado el Primer Plan Sexenal con la
demanda explicita al candidato presidencial de aprobar dicha ley; vy, el respaldo de
las organizaciones obreros y campesinas mas importantes, que cobraron tanto
auge durante el periodo cardenista. Como sabemos, sin embargo, dicha

aprobacion no se produjo.

Pese a ello, el gobierno de Cardenas profundizé en la elaboracién del proyecto
heredado por la administracién anterior. En esta ocasion, se presentaron diversos
proyectos y estudios preparados por el Departamento de Salubridad Publica; la
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico; la Secretaria de Gobernacion; vy, la

Oficina de Estudios de la Presidencia de la Republica (Garcia Cruz, 1962: 111-113).

De esos proyectos, el mas influyente fue el que coordind Ignacio Garcia Téllez

quien se apoy0 de nueva cuenta por un grupo de economistas, medicos, abogados
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y representantes de diversas dependencias, que a su vez utilizaron todo tipo de
leyes, estudios y experiencias internacionales tanto de América Latina como de
otras partes del mundo. Como se dijo, se prepararon otros proyectos ministeriales
pero el Unico que pudo elevarse para la consideracion de una comisién de
Secretarios de Estado en el que participaba Manuel Avila Camacho, fue
precisamente este (Zertuche, 1980: 25). Una vez que el proyecto de seguro social
alcanzé la cima de la clase politica mas influyente del pais, probablemente se
complet6 el proceso de articulacion de las ideas con su entorno social y con los
tomadores de decisiones y, con ello, se concluyé la conformacion de la comunidad
de discurso que garantizaria el éxito de la reforma social tan ansiada. Esta
comunidad de discurso acumulaba la experiencia de varios afios de trabajo de
diversas comisiones especiales, la aportacién de intelectuales y profesionales de
distintas ramas del conocimiento y, ahora también, la participacion y el interés de
diversos miembros de la clase politica del més alto nivel. Por estas caracteristicas,
el modelo de seguridad social que seria finalmente adoptado por el gobierno
subsiguiente, puede considerarse como una construccién genuinamente cardenista,

tema sobre el que regresaremos en el proximo capitulo.

La iniciativa de Ley fue retirada del Congreso por decision del Presidente Cardenas,
pero su contenido fue publicado en la Memoria de la Secretaria de Gobernacion,
bajo la gestion de Ignacio Garcia Téllez, del 26 de marzo de 1938. La idea rectora
del documento estaba sustentada en la nocion de “riesgo social” elaborada por la
Organizacion Internacional del Trabajo, esto es, toda aquella circunstancia que
amenazara el ingreso de los trabajadores asalariados e independientes y que, a
partir de ese momento, pasaba a convertirse en un problema de interés social bajo
la responsabilidad del Estado. En esos momentos el papel de la OIT comenzaba a
ser fundamental para el futuro del seguro social en México, porque nuestro pais
habia ingresado a la Sociedad de Naciones y se beneficié de la ayuda técnica de
los organismos internacionales que ya poseian una mayor experiencia sobre la
materia (IMSS, 1971: 452).
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En ese texto, también se definia un seguro social mas integral que cubriria todos
los riesgos: enfermedades profesionales y accidentes de trabajo, enfermedades no
profesionales y maternidad, vejez e invalidez y desocupacion involuntaria. Cubriria
solo a los trabajadores de menores ingresos, los demés tendrian que adquirirlo
voluntariamente. Se aplicaria gradualmente para abarcar a los trabajadores
urbanos y campesinos asalariados y después a todos los demas. Sus 6rganos de
gobierno y de control serian tripartitos: la Asamblea General, el Consejo Directivo,
la Comision de Vigilancia, con la excepcion del presidente del Instituto que seria
nombrado por el Presidente de la Republica. No obstante la claridad del proyecto,
se reconocia la ausencia de datos y estudios actuariales, pero se sefalaba también
gue en diversos paises se habia formalizado una ley de seguridad social, dejando
para mas adelante la reglamentacion y la iniciacion de sus funciones (Cardenas,
1938).

Esa carencia estadistica y actuarial le dio el pretexto al gobierno cardenista para
retirar el proyecto de la Camara de Diputados, ante la preocupacion de que la
iniciativa pudiera agravar las bases del conflicto con el sector empresarial como
resultado de la nacionalizacion y expropiacion petrolera. Para fortalecer esta
interpretacion acerca de las causas de postergar la aprobacion de la ley del seguro
social, vale la pena mencionar que no es del todo cierto que México adoleciera de
la falta de un sistema de informacién estadistica para fundamentar sus proyectos
de politica social: en marzo de 1929 el Departamento de Estadistica habia
realizado ya un primer estudio actuarial para sustentar el capitulo sobre seguros
sociales que formaria parte del nuevo codigo federal del trabajo (Departamento de

Estadistica Nacional, 1929).

En la elaboracion del Segundo Plan Sexenal para el siguiente gobierno nuevamente
se establecid el mandato para el candidato presidencial de establecer el seguro

social en México, el candidato Avila Camacho refrend6 este compromiso en sus
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discursos de campafia y asi lo prometié incluso en lo personal a Ignacio Garcia
Téllez. En realidad, habia razones adicionales para concluir este largo proceso de
disefio institucional. En 1936, la Conferencia del Trabajo de los Estados de América,
celebrada en Santiago de Chile, urgié a México para que creara un sistema de
seguridad social ante su evidente rezago con relacion a los avances alcanzados en
otros paises del continente. La presencia de organismos internacionales en la
discusion del sistema mexicano del seguro social, venia a proporcionarle la ultima
pieza dentro de la arquitectura de la comunidad de discurso que ya tenia algin
tiempo trabajando. Estos organismos internacionales cumplieron una doble funcion:
actuaron como catalizador ideoldgico de un proceso que ya se habia prolongado
demasiado y le dieron al proyecto de ley una base técnica especializada suficiente,
para superar los problemas actuariales con los que se habia pretextado el rechazo

del proyecto anterior.

Asi, ya en el periodo del Presidente Avila Camacho, se instalé una nueva Comision
Técnica del Seguro Social en junio de 1941, con una composicion tripartita que
anunciaba lo que seria el sello distintivo del nuevo gobierno. En el acuerdo
presidencial que creaba la Comision se destacaba que el Presidente Avila Camacho
habia asumido el compromiso de aprobar una ley de seguros sociales con base en
la fracciébn XXIX del Articulo 123 y de otras disposiciones o reglamentos como la
Ley General de Sociedades de Seguros y el Articulo 305 de la Ley Federal del
Trabajo en lo que respecta a los riesgos profesionales. Se decia que todos los
paises de Europa y el 90% de las naciones del continente americano ya tenian
para estas fechas un sistema de seguridad social; desde hacia tiempo la OIT venia
haciendo recomendaciones reiteradas por lo que no se justificaba en México la

ausencia de la ley correspondiente.

De acuerdo al texto, no habia oposicion obrera o patronal y, de hecho, el Segundo

Plan Sexenal habia prometido aprobar la ley dentro del primer afio de gobierno.
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Asi, al crearse la Comision, participarian técnicos especializados, representantes

gubernamentales, obreros y patronales (Comision Técnica del Seguro Social, 1941).

El proyecto se elabord por parte de la Comision del 2 de junio de 1941 al 3 de julio
de 1942 en la Secretaria del Trabajo y Prevision Social, con la participaciéon de
Miguel Garcia Cruz, por la Secretaria del Trabajo y Previsidn Social; Felipe Tena
Ramirez por la Secretaria de la Economia Nacional; y, Federico Bach por la
Secretaria de Hacienda; también estaban Préxedes Reyna Hermosillo por la
Secretaria de Asistencia Publica; y, Arturo Baleddon Gil por la Secretaria de
Salubridad Publica (Pozas, 1986: 120-121).

Por parte de los obreros, estuvo representada la CTM, el SME, el Sindicato de
Trabajadores Mineros, el Sindicato de Trabajadores Petroleros, el Sindicato de
Trabajadores Ferrocarrileros, el Sindicato de la Industria textil y Similares, y la
Federacion de Trabajadores al Servicio del Estado. Del lado de los empresarios,
estaba la Camara Nacional de Electricistas, la CONCANACOMIN, la Confederacion
de Camaras Industriales, la Camara Nacional de Transportes y Comunicaciones, la
Camara Minera de México, la COPARMEX, y la Asociacion de Nacional de
Empresarios de la Industria Textil. También hubo un representante de la Camara

de Diputados y otro de la CAmara de Senadores (Garcia Cruz, 1972: 72-73).

Por su parte, el respaldo de la Oficina Internacional del Trabajo (OIT) y de la
Conferencia Interamericana de Seguridad Social (CISS) se manifesté a través de
los especialistas internacionales Emilio Schoenbaum y Paul Tixier. (IMSS, 1971:
452)

Por su parte, en la realizaciébn de los trabajos de la Comision, se presentd la
opinion del Centro Fabril de Orizaba que, a través de Valentin Gonzalez S., desde
1923 establecié un Seguro Obrero para la industria del pan en Orizaba, Rio Blanco

y Santa Rosa. Valentin Gonzéalez, a partir de 1936 y hasta enero de 1967, hizo
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publica su propuesta de seguridad social, a través de un folleto titulado Un Estudio
del Seguro Obrero, publicado en el periédico Tribuna Obrera, ademas de la
creacion de la Sociedad Pro-Seguro Social. En 1943 incluso fundé el periddico “El
Seguro Social” que durd 24 afios. Con una version revisada de ese trabajo, Estudio
del Seguro General del Trabajo y Previsién Social, realiz6 diversas actividades de
divulgacion en conferencias y en la radio. Y en enero de 1940 reestructurd la
Sociedad Pro-Seguro Social, incorporando a varios sindicatos, para presentar una
propuesta de Seguro Social Obligatorio a Ignacio Garcia Téllez. Segun refiere
Miguel Garcia Cruz, 24 copias de esa propuesta llegaron a la Comision redactora
del proyecto de ley, aunque no se sefialan las caracteristicas del documento, ni se
menciona tampoco hasta qué punto pudo ser influyente en la version final del

proyecto de Ley (Garcia Cruz, 1972: 76-77).

Desde el punto de vista de las fuerzas politicas y sociales internas que podrian
apoyar o rechazar la creacion del seguro social, la decision de aprobar la Ley del
Seguro Social era una cuestion de célculo estratégico para el gobierno de Avila
Camacho, esto es, un asunto de poner en la balanza politica los costos y beneficios
de una decision tantas veces postergada. Como se vio en el capitulo anterior, crear
el seguro social no parecia una decision dificil, por el contrario, resultaba una pieza
importante dentro del modelo de corporativismo politico que tanto se empefid por
desarrollar el Presidente de la Republica. Sin embargo, desde la perspectiva de la
legitimidad de la medida que estaba por tomarse y probablemente como resultado
de una especie de duda acerca de la calidad del proyecto que se iba a aprobar, el
gobierno mexicano quiso realizar un acto de validacion internacional ante los
organismos mas importantes en la materia, con el proposito de cumplir con sus
compromisos regionales y para mostrar ante la sociedad nacional la consistencia

del proyecto elaborado.

En este contexto, Ignacio Garcia Téllez como Secretario del Trabajo y Previsidon

Social asistio a la Conferencia Interamericana de Seguridad Social celebrada en
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Santiago de Chile del 10 al 16 de septiembre de 1942, para presentar el
Anteproyecto de Ley del Seguro Social. De las exposiciones del propio Garcia Téllez
y de Miguel Garcia Cruz en esa reunién, podemos inferir el peso de la OIT y de la
CISS en la maduracibn de la idea de seguridad social de nuestro pais

(Departamento de Seguros Sociales, 1942: 5-10).

Garcia Téllez, sefial6 que México venia participando en las llamadas Conferencias
Internacionales del Trabajo, auspiciadas por la OIT, de Chile en 1936, La Habana
1939 y Lima 1940 para aprovechar la experiencia de los paises del continente que
ya habian creado sistemas de seguridad social, no sélo en cuanto a la concepcion
tedrica e ideoldgica que estaba sustentandolas, sino también en lo que se referia a
su dimensién técnica. Esos fundamentos ideolégicos y técnicos tenian como base
el principio de la solidaridad y la idea de que la seguridad social era un deber
publico del Estado moderno que tenia como objetivo superar el principio de la

beneficencia publica.

Por su parte, Garcia Cruz, al hacer la presentacion del Anteproyecto ante los
diversos representantes americanos en la CISS, describi6 lo que la delegacién
mexicana consideraba como lo esencial en el proceso de elaboracion de la Ley.
Ademas de los compromisos regionales del pais y de la influencia de las
Conferencias de Santiago de Chile y La Habana, el proyecto de seguridad social
mexicano trataba de recoger las aspiraciones de los patrones y de los trabajadores,
de ahi la conformacion tripartita de la Comision encargada de desarrollar el
anteproyecto de ley. En el caso especifico de la colaboracién entre México y la OIT,
se destaco la participacion de los expertos internacionales ya mencionados, Emilio
Schoenbaum, Oswald Stein y Paul Tixier, quienes se integraron al trabajo de la
Comisién, junto con otros “peritos nacionales” que no fueron identificados. El
Anteproyecto resultante se defini6 como una propuesta completa e integral para
cubrir los riesgos de enfermedades y accidentes de trabajo, de enfermedades

generales, de maternidad, de invalidez, de vejez, de muerte y de cesantia en edad
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avanzada. Se anuncié que el funcionamiento el seguro social seria gradual y
escalonado tanto en los riesgos a cubrir como en su dimension territorial; y que

tenia la pretension de abarcar al conjunto de la clase trabajadora.

Como se recordard, una de las debilidades mas importantes de los diversos
proyectos de ley del seguro social anteriores a este fue el deficiente contenido
técnico de los mismos, particularmente en sus aspectos actuariales. Asi, Garcia
Cruz destac6 que los estudios técnicos habian sido realizados por Emilio

Schoenbaum, matematico y actuario de formacién profesional.

Finalmente, se puso en relieve que el seguro social mexicano seria un servicio
publico nacional, descentralizado, administrado por el futuro Instituto Mexicano del
Seguro Social de acuerdo a su propia estructura de gobierno (Asamblea General,
Consejo Técnico, Comision de Vigilancia, Direccion General); tripartito y paritario
en todos sus niveles, en cuanto a los representantes obreros y patronales, con la
sola excepcion de la Direccion General que seria atribucion del Presidente de la

Republica (Departamento de Seguros Sociales, 1942: 11-15).

Al final de cuentas, el acuerdo de la CISS no podia ser mas favorable al gobierno
mexicano: “La /niciativa mexicana de Ley del Sequro Social Obligatorio merece la
aprobacion y el aliento de esta Conferencia, porque constituye un codigo de
seguridad cientificamente elaborado, con todas las perspectivas de viabilidad en su
realizacion, al par que representa una firme garantia técnica para establecer en
México el seguro Social, en beneficio de las clases productivas y de la prosperidad

de /la nacion mexicana” (Departamento de Seguros Sociales, 1942: 18).

A los 13 meses de su instalacion, la Comision entregd el anteproyecto de Ley que
fuera aprobado tan entusiastamente por los organismos internacionales y se
present6 al Congreso de la Union en diciembre de 1942, para su promulgacion en

enero de 1943. Los argumentos fundamentales de la Comision en su presentacion
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del texto ante el Presidente fueron los siguientes. Se sefialaba que en 1921 se
presentd el primer proyecto (Obregdén); en 1929 se formul6 una iniciativa para
obligar a patrones y obreros a depositar del 2 al 5% del salario mensual para crear
un fondo; y en 1932 el Congreso dio facultades extraordinarias al presidente para
expedir la Ley del Seguro Social Obligatorio. Se decia ahi que ninguno de los
proyectos anteriores se habia aprobado por adolecer de deficiencias tedricas y
actuariales. Para subsanar este se convocé la participacion de los expertos Paul A.
Tixier, Vicepresidente de la OIT, y Emilio Schoenbaum coautor de las leyes mas
importantes en Europa y Latinoamérica. El proyecto recogia toda clase de
observaciones y sugerencias y mantenia las bases ya delineadas en los proyectos
anteriores: carga patronal para los riesgos profesionales, aportacion tripartita para
lo demas, creacion de un instituto descentralizado que eliminaba toda especulacion
con las prestaciones de los trabajadores. Proponia una aplicacion territorial
paulatina, gradual y escalonada con relacion a la cobertura de todos los riesgos.
No representaria una elevacion significativa de costos para las empresas
(Presentacion de la Iniciativa de Ley del Seguro Social al Presidente de la
Republica, 1942).

En diciembre de 1942, Avila Camacho firmé la iniciativa y se envid para su proceso
de discusion y aprobacién en las CAmaras en donde fue aprobada por unanimidad
por diputados (92 a favor, 0 en contra) y senadores. El 31 de diciembre el
Presidente expidié formalmente la Ley y el Acuerdo fue publicado en el Diario
Oficial el 19 de enero de 1943, fecha en la que también se designé como primer
Director General del Instituto Mexicano del Seguro Social a Vicente Santos

Guajardo, Subsecretario del Trabajo hasta ese momento.

Para concluir, regresemos a nuestra pregunta inicial ;Cémo es que las ideas se

convierten en politicas sociales? Al menos en lo que respecta a la experiencia
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mexicana del seguro social, la explicacion podria ser la que se expone en las

Gltimas lineas de este capitulo.

Una idea tiene grandes posibilidades de traducirse en una institucién social cuando
logra articular el entorno econdmico, politico y social de una sociedad con los
principios y valores que norman la mentalidad de los tomadores de decisiones o
hacedores de las politicas sociales. Dicho trabajo de articulaciéon es realizado por
Comunidades de Discurso que son organizaciones o instituciones, formales o

informales, encargadas de la produccion de esas ideas o valores.

A partir de estas condicionantes, encontramos en nuestro analisis tres fases
distintivas en el proceso de aprobacibn de una Ley del Seguro Social: la
formalizacion de la idea carrancista o constitucionalista de seguridad social al
momento de redactar el Articulo 123 de la Constitucion de 1917; el surgimiento de
una idea alternativa de seguro social a partir del gobierno del general Alvaro
Obregoén; vy, la “rutinizacion” y formalizacion de esta ultima idea en el periodo que
va desde la campafa reeleccionista de Obregon hasta la aprobacion formal de la

Ley del Seguro Social en 1943.

Al singularizar la importancia de las comunidades de discurso en el desarrollo de
las ideas de seguridad social, encontramos un rasgo especifico de la realidad
mexicana que tiende a recorrer transversalmente los distintos periodos. La
comunidad de discurso responsable de traducir la idea obregonista de seguridad
social en una politica social viable, surgié de la organizacion de diversas
comisiones especiales, ad hoc, creadas por el gobierno, sin el concurso de otras
organizaciones formales o informales que han sido caracteristicas de otros paises
como universidades, clubes o asociaciones politicas. Un intento fallido, que podria
haber sido una excepcion a la regla, fue la propuesta empresarial de fundar el
Instituto de Estudios y Reformas Sociales, en la época del gobierno de Obregén. O

bien la singular experiencia del Centro Fabril de Orizaba y su Sociedad Pro-Seguro
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Social que, al parecer, poca influencia pudo tener sobre la Gltima Comisién Técnica
presidida por Ignacio Garcia Téllez. ElI resto fueron algunas contribuciones
individuales como la elaborada por Federico Bach, en colaboracién con Adolfo

Zamora, quien a fin de cuentas fue integrado a las comisiones oficialistas.

Finalmente, vale la pena mencionar de manera sintética los hallazgos concretos
acerca de cada periodo mencionado en el presente capitulo. En la fase
constitucionalista, se aprobé una idea de seguridad o prevision social poco
avanzada. Si se toma en cuenta la significacion de la Constitucion de 1917 en el
terreno social e incluso laboral, no es aventurado afirmar que la concepcion de
seguridad social que estuvo presente fue particularmente limitada. El seguro social
codificado en la Fraccion XXIX del Articulo 123, si puede llamarsele de ese modo,
era un modelo potestativo, privado, que podria haberse desarrollado de dos
formas posibles, o bien como cajas de seguros o fondos mutualistas constituidos
por los propios trabajadores, o bien como seguros financiados por los patrones y
encargados a compafias aseguradoras privadas; adicionalmente se trataba de una
idea de seguridad social que implicaba la dispersion y fragmentacion de los
seguros a lo largo de diversos esquemas y legislaciones de orden local o estatal.
En la formalizacibn de este modelo, fue predominante el papel de un grupo
generador de proyectos laborales de origen carrancista, que inici6 sus trabajos
durante los meses de exilio en la Ciudad de Veracruz y que reaparecié y dominé en
la Comisién ad hoc parlamentaria encargada de redactar el proyecto del Articulo
123.

La segunda fase, se inicia al momento en que Obregodn se postula como candidato
a la Presidencia de la Republica, en oposicion del interés de Carranza, y plantea
como una de sus banderas fundamentales la creacién de un Seguro Obrero que, a
diferencia de la definicion de la Constitucion, deberia tener un caracter obligatorio,
publico y federal. La idea obregonista de seguridad social fue fraguandose

lentamente desde los afios revolucionarios y ya desde los dias en que se reunio el
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Congreso Constituyente en la Ciudad de Querétaro comenz6 a perfilarse como un
proyecto juridico alternativo al proyecto carrancista; esto se expreso claramente en
la divisién de los diputados constituyentes en dos grupos dominantes, uno de los
cuales representaba el liderazgo de Obregdon. A diferencia de los otros dos
periodos estudiados en este capitulo, no logramos identificar en esta fase a la
organizacion o a los responsables que tuvieron a su cargo la elaboracion de la idea
del Seguro Obrero, pero es indudable que Obregon conté durante esos afios con
un grupo de seguidores que realizaron actividades de proselitismo hacia su figura,
apoyandose en un conjunto de ideas que privilegiaban un conjunto de reformas
sociales de naturaleza obrerista, como fue el caso de la denominada Confederacion

Revolucionaria.

Independientemente del origen de la idea del Seguro Obrero, su presentacion por
parte de Obregdn establecid un parteaguas en la historia del seguro social, porque
a partir de esa época dicha idea comenzo a desplazar a la concepcion
constitucional y, de hecho, se convirtié6 en una politica de Estado que los gobiernos
subsecuentes trataron de concretar o desarrollar ininterrumpidamente a lo largo de

los diversos periodos de gobierno.

El acontecimiento decisivo que abrié la puerta a la institucionalizacién de la nueva
idea fue la reforma constitucional emprendida por el gobierno de Emilio Portes Gil
en 1929 y que le dio al Congreso de la Unidn las atribuciones para legislar
federalmente en materia de trabajo y de seguridad social. A partir de ese
momento, el proceso de maduracion de la legislacién sobre seguridad social quedé
en las manos de nuevas comisiones especiales que fueron acumulando experiencia
y grados de precision que fueron incorporandose en diversos proyectos de
legislacion, incluyendo el proyecto que llevé a la aprobacion de la Ley del Seguro
Social en 1943.
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El rasgo distintivo de esta ultima fase, fue la incorporacion de organismos
internacionales en la elaboracion del modelo de seguridad social finalmente
aprobado. Particularmente, la Oficina Internacional del Trabajo y la Conferencia
Interamericana de Seguridad Social contribuyeron de manera decisiva en la
generacion de un anteproyecto de ley, a través de la transmisidén de la experiencia
de otros paises del continente y de la asesoria técnica y actuarial proporcionada

por sus mejores representantes.

Pese a la enorme significacion que tuvieron las ideas y las comunidades de
discurso en el disefio del modelo mexicano de seguridad social, este hecho resulta
insuficiente para explicar la aprobacion de la Ley y su aplicacion en el sistema de
seguridad social que emergié inmediatamente con un afio de diferencia. Para
completar nuestro analisis, es necesario referirnos a otros factores institucionales
relevantes. En el siguiente y ultimo capitulo estudiaremos los efectos de los

llamados arreglos institucionales al interior del Estado.
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CAPITULO 5

ESTRUCTURAS ESTATALES Y ACCION INDIVIDUAL: LA DECISION DE
CREAR EL SEGURO SOCIAL EN MEXICO

En este capitulo estamos interesados en realizar el analisis desde una posicion mas
préxima a la situacion de los tomadores de decisiones, a sus preferencias y valores
que los motivan a comportarse de un modo que tiene como resultado la creacion

de nuevas instituciones.

Desde la perspectiva neoinstitucionalista histérica que ha orientado esta
investigacion, esos personajes que actuan como hacedores de las politicas sociales,
no poseen sus ideas y preferencias como algo predeterminado, sino que existe un
proceso de condicionamiento institucional que les influye de diversas maneras. A
través del cambio de mentalidades que son propiciados por grandes procesos
sociales, por la via de procesos politicos que les hacen aparecer como
representantes de diversos intereses individuales y de grupo, o bien, como
consecuencia del influjo de nuevas ideas sistematizadas en proyectos viables de
politicas publicas o sociales. Sin embargo, este condicionamiento institucional que
ha sido analizado en los capitulos anteriores, requiere de otras dimensiones y
condicionantes mas especificos, microsociales, mediante los cuales ciertos lideres
politicos logran ocupar posiciones clave dentro del Estado o la Administracion
Pablica que les permiten tomar decisiones significativas. Asimismo, se trata de una
serie de reglas o procedimientos, generalmente informales, a través de los que se
favorece o se obstaculiza la ascensién y movilidad politica de los lideres que toman
decisiones y que son mas susceptibles al efecto de aquellas ideas que promueven
el cambio institucional. Este es el tipo de problematicas con el que concluye este
trabajo y que corresponde a lo que hemos designado desde el inicio como arreglos

institucionales al interior del Estado.
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Para ello, partimos de la hipotesis de que dichos arreglos son la variable clave para
explicar el momento de la creacion de las politicas sociales por parte de los
tomadores de decisiones, pero en la medida en que la accion individual de estos
actores pueda insertarse en el contexto de otros determinantes como las
coaliciones politicas, que acotan la accién del tomador de decisiones de acuerdo a
los intereses de otros actores, las ideas elaboradas por comunidades de discurso,
gue alimentan sus preferencias, y los grandes contextos econdémicos y sociales de
la época, que crean el espacio para el surgimiento de nuevas instituciones a la vez

gue desarticulan a las ya existentes.

Para ilustrar la pertinencia de este enfoque neoinstitucionalista micro, tomemos en
consideracion una serie de interrogantes acerca de los origenes del Seguro Social
en México. Luego de un largo e intrincado proceso histérico, la Ley del Seguro
Social fue finalmente aprobada en los primeros dias de 1943, hecho que por si
mismo ya nos ha planteado diversas hipo6tesis acerca de por qué la decision final
recayd en el Presidente Avila Camacho y no en otros Presidentes anteriores que
tenian el mismo o incluso un mayor interés en hacerlo durante su propia gestion,
pero que a fin de cuentas no lograron concretarlo. Por otro lado, la sola aprobacién
de la Ley no implicaba ninguna garantia de su cumplimiento; esto es, como venia
sucediendo ya desde la promulgacion de la Constitucion del 17, se podia haber
aprobado la Ley sin que ese acto juridico tuviera consecuencias sobre la fundacion
del IMSS o sobre su inicio de funciones, como de hecho se pretendia por parte del
sector empresarial y probablemente también por parte de algunos de los
funcionarios del IMSS. Sin embargo, no soélo se realizé la expedicion de la Ley sino
que, en medio de grandes oposiciones politicas y obstaculos financieros, el

instituto recién creado estaba iniciando actividades un afio después del decreto.

¢De qué factores institucionales dependio esta decisién? En qué medida influyo

sobre ella la voluntad politica del Presidente Avila Camacho y de otros politicos de
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alto nivel? O ¢Hasta qué punto la implementacion de la nueva politica social se
debid a la accion y el interés individual de los responsables de elaborar el proyecto
de ley y de conducir la gestion del recién creado IMSS, como fue el caso de

Ignacio Garcia Téllez?

Nos parece que la Unica via para obtener una respuesta a estas interrogantes nos
obliga a explorar el terreno de las circunstancias particulares que rodearon esos
acontecimientos, especialmente el comportamiento de los actores politicos
directamente involucrados, sus trayectorias politicas, sus ideologias, sus elecciones
de politica en el contexto de una determinada gama de opciones. Desde la
perspectiva tedrica que nos orienta, son dos los temas que nos servirdn de guia
para realizar ese andlisis: las reglas o procedimientos que determinan el
reclutamiento y la movilidad de los lideres politicos, y la manera como se

construyen sus preferencias o ideas de politica publica.

5.1 La ideologia del Estado revolucionario y las reglas de seleccion y

ascenso de la clase politica

Ya hemos destacado en el primer capitulo que una caracteristica de la accion
estatal supone una autoridad legalmente constituida que tiene la capacidad de
imponer al resto de la sociedad las reglas de convivencia y accion colectiva. Por
otra parte, los lideres que representan a esa autoridad politica son, a su vez,
actores con intereses y preferencias particulares por lo que forman parte del

proceso de interaccion politica con otros individuos en la sociedad.

Desde esta perspectiva, los representantes del Estado tendrian tres posibilidades
para expresar sus intereses. En primera instancia, su objetivo principal seria el de
obtener el maximo de beneficio politico que les permitiera conservar y refrendar el
poder; en segunda, en el caso de los directamente responsables de una politica

social, seria el de recibir personalmente los beneficios politicos o econémicos de
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administrar las politicas e instituciones publicas; finalmente, en tercera, dicho
interés podria coincidir con el interés de la nacién o de la sociedad, por lo que sus
fines serian alcanzar el bienestar general (Hall, 1997: 179; Freeman, 1988: 164-
173).

Las caracteristicas del Estado mexicano que emerge de la Revolucién nos indican
en qué direccion se desarrollaron las preferencias politicas de los lideres de esa
época. Como se sabe, la base del sistema politico posterior a la lucha armada ha
estado cimentada en el principio anti-reeleccionista que movilizé a distintos
sectores de la sociedad nacional en contra del régimen porfirista. Por consiguiente,
la posibilidad de que los intereses de ganar una eleccion pudieran estar detras de
las decisiones de politica social de los lideres politicos de ese entonces resulta
poco sostenible; mas aun, el caracter autoritario del régimen emanado de la
Revolucién haria innecesaria una preocupacion excesiva acerca de la pérdida del
poder politico a manos de la oposicion. En cambio, lo que si tenia la mayor
importancia para un gobernante saliente era la posibilidad de influir directamente
sobre la sucesion presidencial al final de su periodo, que podria ser el momento en
que determinadas decisiones politicas estuvieran conectadas a una cuestion de
tipo electoral; este hecho pudo tener consecuencias concretas en el origen del

Seguro Social, como se vera mas adelante.

Con relacién a los intereses de la burocracia directamente responsable de la
gestion de una politica publica como esta, ellos tendrian una mayor posibilidad de
manifestarse una vez que dicha politica hubiera sido institucionalizada, en
comparacion con el momento en que la politica apenas estuviera en proceso de
gestacion. Por esa razon, los intereses constituidos o0 embozados de los burdcratas
politicos no parecen suficientemente relevantes para explicar el origen de las

decisiones que llevaron a la creacion del seguro social.
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Finalmente, el argumento de que las preferencias de la clase politica estuvieran
estrechamente identificadas con el interés nacional de la sociedad mexicana del
momento parece mas adecuado, en el contexto temporal que estamos analizando.
En efecto, los integrantes de la clase politica revolucionaria estuvieron fuertemente
motivados por el deseo y el interés de construir un nuevo proyecto de nacion en el
que se aprecian pocas diferencias a lo largo de los diversos gobiernos: se trataba
de construir una sociedad industrial moderna, con mejores oportunidades para las
clases medias urbanas y para la clase trabajadora, sobre la base de reformas
sociales que contribuyeran a la conformacion de una sociedad menos desigual y de
la consolidacion de un Estado centralista y corporativo capaz de arbitrar los
intereses encontrados de los principales sectores sociales, esto es, patrones y
trabajadores. Esta caracteristica ideolégica de la clase politica revolucionaria
comenzo a perder impulso en la medida en que se afianzaba el control politico de
la administraciéon puablica, en que muchos de los integrantes de la familia
revolucionaria comenzaron a generar grandes intereses economicos derivados del
abuso del poder y de que una nueva generacion de politicos vino a reemplazar a la

generacion revolucionaria inicial. (Hodges y Gandy, 2002)

La ideologia revolucionaria que sirvio de base para las reformas sociales y la
fundacion de nuevas instituciones alcanzdé sus niveles mas altos durante el
gobierno de Lazaro Cardenas, pero en sus ultimos afios se produjo un movimiento
politico de reflujo que daria como resultado la designacion de un candidato
presidencial moderado e interesado en la reconciliacion con el sector empresarial.
La creacién del Seguro Social se dio, por consiguiente, en los intersticios del mayor
auge ideologico revolucionario y de la conformacibn de un nuevo modelo de
gestion politica de tipo corporativo. Coincidentemente o no, los dos lideres politicos
mas influyentes para el surgimiento del Seguro Social representaban esta
coyuntura ambivalente: Manuel Avila Camacho, el Presidente de la conciliacion y la
colaboracién con empresarios y trabajadores; e, Ignacio Garcia Téllez, el ultimo de

los cardenistas radicales y fundador del Seguro Social.
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Pero cabe preguntarnos de dénde provenia la identificacion de los fines de la clase
politica revolucionaria de esos afios con una ideologia sustentada en el interés
general y en el proyecto de nacién. Por otra parte, también es pertinente explicar
las circunstancias que le permitieron a este tipo de lideres colocarse dentro de la
estructura de poder del Estado en una posicion privilegiada para incidir de manera

tan influyente sobre la marcha de las politicas publicas.

Nos parece que una respuesta plausible a estas interrogantes puede ser ofrecida
por el enfoque neoinstitucionalista histérico, desde una perspectiva que nos
permita observar la interaccion entre los actores individuales involucrados en el
proceso de creacion institucional y el tipo de arreglos institucionales al interior del
Estado que lo favorecen o que pueden obstaculizarlo. Estos arreglos se refieren a
los procedimientos de seleccion y promocion de la clase politica que condicionan la
toma de decisiones, de tal manera que procedimientos mas flexibles o proclives a
la innovacién pueden ser precursores de la reforma, mientras que procedimientos
mas rigidos y conservadores pueden implicar una mayor tendencia a la tradicion y
a la resistencia al cambio. Es de destacar, asimismo, que una vez que se han
establecido ciertos arreglos al interior del Estado, estos tienden a estabilizarse y a
retroalimentarse por periodos de tiempo prolongados, como consecuencia del

efecto inercial de las instituciones también conocido como “path dependence”.

En México, el tema de las reglas de reclutamiento de la clase o élite politica ha
cobrado auge recientemente a partir de la teoria elaborada por Roderic Ai Camp,
luego de una observacion empirica de la clase politica mexicana en un periodo de
tiempo de muy largo plazo. Hay otros trabajos pioneros en esta materia que
fueron desarrollados por autores como Gustavo Abel Hernandez y Peter Smith
quienes también se concentraron en el analisis de los procesos de reclutamiento y
movilidad de la élite politica de este pais, en la fase posrevolucionaria, aunque con

una cobertura temporal y una base de informacion menos ambiciosa que la de Ai
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Camp. A nuestro parecer, las conclusiones y los datos que este tipo de trabajos
nos aportan son compatibles con el enfoque neoinstitucionalista histérico que sigue

esta investigacion.

Sin el interés de entrar a la discusién del tema acerca de quienes integran la élite
politica de este pais, se entiende que estamos hablando basicamente del lider mas
importante que es el Presidente de la Republica y sus mas cercanos colaboradores.
Smith, por ejemplo, utiliza una definicion de élite politica como el grupo de
personas que ha ocupado un cargo publico de importancia: presidente, gabinete y
subgabinete (subsecretarios y Oficial Mayor), directores de empresas
descentralizadas o de propiedad estatal, dirigentes de partido, gobernadores,
senadores, diputados, embajadores; no obstante, por razones de disponibilidad de
datos el estudio se concentra en lo que se denomina “nivel superior” que son
aquellos designados por el presidente: gabinete, subgabinete, directores de
entidades del sector paraestatal y presidentes del partido oficial (Smith, 1981: 19,
23).

Este autor, identifica tres grupos o generaciones de la clase politica gobernante
alrededor del acontecimiento central que se estudia, es decir, la Revolucion
Mexicana. Asi, tenemos a la élite prerrevolucionaria (1900-1911), la élite
revolucionaria (1917-1940) y la élite posrevolucionaria (1946-1971). Smith no
considera en su periodizacion al gobierno de Avila Camacho porque considera que
se tratd de una etapa de transicion hacia la tercera etapa, aunque el andlisis que
hace un autor como Ai Camp nos demuestra que se traté todavia de un gobierno
que pertenece a la segunda etapa; de este modo, nuestro interés particular se
concentraria en la segunda cohorte, la llamada élite revolucionaria (Smith, 1981:
29-31).

Por su parte, Armando Rendon, dice que fue Frank Brandenburg (1964) quien

establecio la jerarquizacion de la llamada Familia Revolucionaria en tres niveles: el
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circulo interior (presidente y 25 allegados del gabinete, lideres regionales y obreros,
e individuos muy ricos); el nivel de consulta constituido por 200 personas
(funcionarios, dirigentes de organizaciones privadas) y la burocracia nacional,
estatal y municipal. No obstante, Rendon redefine la jerarquizacion en 14 niveles:
Presidente, Secretarios, Jefes de Departamento de Estado, Procurador de Justicia,
Presidente del CEN del PRI; Gobernador; Ministro de la SCJN; Director de
Organismo; y hasta en nivel 6 a los Subsecretarios; después los Senadores, Oficial
mayor, Subdirector de Organismo, Director, CEN-PRI, Senadores suplentes y
Diputados. (Renddn, 1990: 28-30)

Asimismo, Gustavo Abel Hernandez realiz6 su propia investigacion a partir de lo
qgue llamo Circulo Interior del Poder Politico que comprenderia al Presidente de la
Republica, a los Secretarios de Estado con sus respectivos Subsecretarios y

Oficiales mayores y al Jefe del Gobierno del Distrito Federal (1968/78: 359).

Sobre la base de estas consideraciones, nuestro objeto de estudio recae sobre dos
personajes pertenecientes a la clase politica del periodo de predominio de la
llamada élite revolucionaria que menciona Smith y, especificamente, del llamado
circulo interior del poder que refieren Renddén y Hernandez. No estamos
interesados en explorar los métodos o las circunstancias que permearon los
procesos de reclutamiento de la clase politica de México en lo general, como un
fendmeno relevante para entender el sistema politico mexicano, sino tan sélo la
manera como dichos arreglos estan asociados o no con las caracteristicas
especificas de quienes fueron directamente responsables de la elaboracién de la
Ley del Seguro Social, su consiguiente aprobacion y la fundacién del Instituto

Mexicano del Seguro Social.

Observando en retrospectiva los elementos institucionales que han sido destacados
hasta aqui, en los capitulos anteriores, como fundamentos del Seguro Social en

Meéxico, parece que hay dos personalidades clave en la decision final de expedir la
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Ley del Seguro Social y de poner en funcionamiento el IMSS; la primera de ellas,
desde luego, es el Presidente Avila Camacho y la segunda, el Secretario del
Trabajo y Prevision Social, que habria de ser mas adelante Director del Seguro
Social, Ignacio Garcia Téllez. Estas dos figuras centrales en los origenes del Seguro
Social representan la accion individual en torno a la elaboracion de una politica
social tan importante, la cual se encuentra condicionada por ciertas caracteristicas
institucionales al interior del Estado, que hicieron posible la culminacién de un

proceso que habia fracasado repetidamente en etapas anteriores.

Las circunstancias institucionales especificas que pudieron llevar al Presidente Avila
Camacho a tomar la decision de crear el Seguro Social ya han sido expuestas en
los capitulos anteriores, particularmente en el capitulo 2 de este trabajo, por lo que
en este capitulo nos concentraremos en algunos rasgos generales de las reglas de
reclutamiento y ascenso de la clase politica revolucionaria que pueden ayudar a
entender el contexto institucional que condiciond al gobierno de la época, asi como

en los rasgos particulares de la trayectoria de Ignacio Garcia Téllez.

Aquello que es esencial a la teoria del reclutamiento de la élites politicas es el
problema de como se accede a un puesto publico de importancia y de como se
puede, a través de este, participar de la autoridad y el poder que conduce a la
toma de decisiones. Quienes controlan las politicas de reclutamiento y se
benefician de ellas son los que ‘pueden modificar las estructuras sociales, las
oportunidades politicas, los procesos de toma de decisiones y las politicas publicas’
(Ai Camp, 1995: 2).

Hasta muy recientemente, habia dos caracteristicas del sistema politico
posrevolucionario que influian fuertemente sobre las reglas de reclutamiento de la
clase politica. En primer lugar, el enorme peso del Estado sobre la economia, lo
que influyé durante muchos afios de manera decisiva sobre el volumen y el

prestigio del empleo en el sector publico, asi como en el control que ejercia la
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burocracia sobre la mayor parte de los recursos, fendbmeno que condujo al
establecimiento de ciertas relaciones corporativas con la sociedad. En segundo, el
caracter autoritario, presidencialista y centralizado, basado en un partido Unico, del
sistema politico mexicano, lo cual restringia marcadamente los canales de
movilidad politica; en este marco, los lideres nacionales no necesitaban desarrollar
una carrera politica dentro del partido para poder destacar, sino que requerian una

lealtad expresa hacia el Ejecutivo (Ai Camp, 1995: 3-4).

Por esa misma razon, otros factores de movilidad politica como la educacion o el
prestigio econémico o incluso politico, pasaban a un segundo plano frente al papel
de las relaciones con el Ejecutivo que determinaba verdaderamente qué tipo de
individuos podian tener la oportunidad de ser seleccionados para incluirse dentro
de la élite politica. Se trataba de un sistema dominado por una sola institucién en
la que el Presidente y sus colaboradores mas cercanos, el gabinete, cumplian con
la labor de reclutamiento (Ai Camp, 1995: 9-11, 17).

La relacién entre el poder ejecutivo y los candidatos a ser reclutados se
desarrollaba a través de ciertas reglas no escritas o informales mediante las cuales
un politico influyente creaba un grupo o camarilla que copaba los puestos mas
importantes dentro de la administracion publica en del gobierno federal. La
importancia de este procedimiento era tal, que las carreras de los individuos
dependian fundamentalmente del grado de proximidad o de alianzas personales
con esos politicos influyentes. Por otro lado, las camarillas ejercian un poder de
influencia enorme en el proceso de toma de decisiones para la formulacion de

politicas y para la asignacion del presupuesto publico (Ai Camp, 1995: 13-28).

Trasladando estos conceptos a nuestro objeto de estudio, es de sefialar que
Manuel Avila Camacho nacié en Tezuitlan Puebla en 1897. En 1914 se incorporo al
movimiento revolucionario armado con el grado de subteniente, después se elevd

Su rango a teniente, mayor de caballeria, coronel, y luego de su participacion en la
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defensa de Morelia obtuvo el rango de general brigadier, en 1924; desde este afo
y hasta 1932 se mantuvo activo en el ejército, llegando a ser designado Jefe de la
Zona Militar del Estado de Tabasco. Ingresd por primera vez al Circulo Interior
durante el gobierno de Abelardo L. Rodriguez, como parte del grupo leal a Calles,
junto a otros generales como Lézaro Cardenas, Pablo Quiroga y Miguel Acosta.
(Hernandez Enriquez, 1968/78: 372-373; Zorrilla, 1988: 95).

Con Cardenas, Manuel Avila Camacho se incorpord al circulo del poder: fue Oficial
mayor de la Secretaria de Guerra y Marina, después Subsecretario y, finalmente,
en 1937 Secretario. En 1939 renuncid al cargo para lanzarse como candidato a la
Presidencia, la cual obtuvo después de las elecciones de 1940 (Zorrilla, 1988: 95).
Una vez que fue designado Presidente, no obstante su interés por comenzar a
revertir las reformas sociales del cardenismo para acercarse al sector empresarial,
puede decirse que al menos su primer Circulo Interior estaba conformado en gran

parte por personajes cercanos a Cardenas.

El grupo cardenista, asi, logré una importante presencia en el gobierno federal
durante los dos sexenios que van de 1934 a 1946. En estos afios figuraron
alrededor de 10 militares que representaban la faccion dominante o triunfadora
luego de las pugnas posrevolucionarias con Calles; en primera instancia, desde
luego, el propio general Lazaro Cardenas, ademas de Saturnino Cedillo, Pablo
Quiroga, Manuel Avila Camacho, Jesis Agustin Castro, Maximino Avila Camacho,
Francisco. L. Urquizo, Eduardo Hay (también ingeniero), Aaron Saenz (también
abogado) y Matias Ramos Santos. Por su parte, también se afianz6 en ese
momento el grupo de abogados cardenistas que, como gremio profesional, era
dominante: en primer lugar, Ignacio Garcia Téllez, pero también Gonzalo Vazquez
Vela, Narciso Bassols, Emilio Portes Gil, Ezequiel padilla, Francisco Trujillo, Primo
Villa Michel y Silvestre Guerrero. El resto eran ingenieros: Juan de Dios Bojorquez,
Marte R. Gomez y Gustavo Serrano; y médicos: Aquilino Villanueva y Salvador
Zubiran. Ademas, Jaime Torres Bodet (Hernandez Enriquez, 1968/78: 415).
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El primer gabinete de Avila Camacho, esto es su primera camarilla o circulo interior,
estaba conformada con elementos heterogéneos de anteriores grupos politicos:
Miguel Aleman, en Gobernacion, sin una filiacion definida previa pero
perteneciente a la corriente del propio Avila Camacho; Ezequiel Padilla, padillista
en si mismo y rival de Aleman; Pablo Macias, Defensa Nacional, del ejército; Luis
Sanchez Porton, Educacién Puablica, extrema izquierda; Heriberto Jara, Marina
Nacional, Congreso Constituyente; Javier Rojo Gomez, Departamento del DF, clase
campesina; Ignacio Garcia Téllez, Departamento del Trabajo, cardenismo puro; y
el Francisco Javier Gaxiola, Economia Nacional, del callismo representado por
Abelardo L. Rodriguez. (Smith, p.61-63; Gaxiola, 1975)

Pero, a pesar de la continuidad de los elementos cardenistas durante esos dos
sexenios, este periodo se caracterizd por una gran movilidad politica, en
comparacion con periodos anteriores. Asi, con Cardenas repiten 17 de 52 personas
del Circulo anterior (32.6%) y con Avila Camacho 12 de 35 (34.3%); con Aleman
no repite ninguno del gobierno precedente (Hernandez Enriquez, 1968/78: 413-
414).

Sin perder de vista la centralidad del poder ejecutivo y de las camarillas en el
proceso de reclutamiento politico, habia otras caracteristicas en este proceso que
resultaban determinantes para la seleccion de los individuos dentro de cierta
secuencia de acontecimientos. Una primera oportunidad de reclutamiento se
presentaba en la universidad, a través de la relacién que se establecia con politicos
influyentes que realizaban su ejercicio docente en las instituciones de las cuales
eran egresados. La caracteristica peculiar de este procedimiento es que los
politicos mexicanos eran reclutados siendo aln muy jovenes, lo que no impedia
desde luego el ingreso a la politica de ciertos personajes no tan jovenes cuya
carrera ya esta consolidada. Otra de las variables de gran influencia en las

oportunidades iniciales para ser reclutados eran los antecedentes familiares sobre
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todo cuando en la familia existia un politico activo que hacia las veces de
introductor de sus hijos en la politica o porque incluso actuaba como reclutador
mediante la colocacion directa o por medio de la vinculacién del hijo con otras
redes de amigos o camarillas. Dentro de este ambito familiar, también eran muy
importantes para el futuro de las élites politicas los lugares de nacimiento, que
generalmente solian ser urbanos, asi como la situacion socioeconomica del
candidato que le abria mayores oportunidades de educacion superior (Ai Camp,
1995: 20-23).

En una segunda etapa, una vez que el individuo lograba introducirse en una
camarilla politica, aquel factor que resultaba méas importante y decisivo para su
futuro era su lealtad al grupo o familia politica, lo cual se interpretaba como un
acto de lealtad al Estado. Un rasgo peculiar de esta variable es que, cuando un
lider de grupo lograba un puesto de gran importancia, los beneficiarios directos de
ello seran el conjunto de allegados que formaban parte del area o sector de la
administracion publica al cual se encontraba adscrito el lider. Asi, mientras que en
la etapa inicial las universidades eran el espacio fundamental de reclutamiento, en
las etapas de movilidad y ascenso subsiguientes lo era la participacion en la
administracion publica, particularmente la administracion federal (Ai Camp, 1995:
25-26, 29).

Otros factores relacionados con la edad de los politicos, por ejemplo, también eran
relevantes para la seleccion y movilidad politica, en la medida que individuos de
una misma generacion tendian a crear grupos que compartian los mismos valores
y actitudes. Dicho en otros términos, las cohortes generacionales eran importantes
para entender la conformacién de las élites politicas porque construian amistades y
lealtades personales de muy largo plazo, a veces provenientes de la infancia o de
las relaciones familiares. Concretamente, los datos histéricos muestran que un

Presidente otorgaba la representacion mas importante dentro de su gabinete a
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individuos de su propia generacion y a la generacién subsiguiente (Ai Camp, 1995:
38-39, 40-41).

En el caso especifico de Manuel Avila Camacho, el 58% de quienes ocuparon por
primera vez un puesto dentro de su administracion presidencial eran de la llamada
generacion revolucionaria (1880-1899) y otro 35%, de la generacion subsiguiente
(1900-1919). La misma tendencia se observa cuando se considera a todos los
individuos que ocuparon un puesto (primeras y subsiguientes ocasiones) en esa
administracion: 63% de la generacion 1880-1899 y 34% de la generacion 1900-
1919. Comparando la proporcidon de quienes ocuparon un cargo por primera vez y
quienes repitieron durante la administraciéon, se observa que el gobierno de Avila
Camacho fue bastante renovador ya que el 65% de sus cargos fueron de primera
vez, frente a Cardenas, por ejemplo, que lo hizo en un 25% (uno de los mas
bajos). También se demuestra este papel renovador y de transicion, en el
porcentaje de puestos de la generacion subsiguiente que, como se ve, fue de mas
de una tercera parte, cifra mucho mas alta que la de gobiernos anteriores. Es de
destacar que la llamada generacion revolucionaria (1880-1899) ocup6 el primer
lugar a lo largo de todos los gobiernos posteriores a la Revolucion, hasta el
gobierno de Avila Camacho, ya que a partir de Miguel Aleman se produjo un
recambio generacional que convertiria a la generacién 1900-1919 en dominante
por otros 4 gobiernos (Ai Camp, 1995: 42-44, 46-49).

Otro cambio significativo del gobierno de Avila Camacho con efectos posteriores
muy importantes, fue la disminucién en la participacion de militares en activo
dentro de los puestos de alto nivel. Antes de este gobierno ocupaban entre un
cuarto y un tercio del total, mientras que a partir de entonces se redujo su
proporcion al 19%. La Revolucién creé un sentido de experiencias compartidas
entre los participantes en los campos de batalla que se reflejo en las practicas de

reclutamiento: todos los presidentes posrevolucionarios hasta Avila Camacho
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fueron generales que combatieron®. Pero, no obstante que la primera magistratura
se reservd durante muchos afios para ellos, el conjunto de los gobiernos
posrevolucionarios se distinguid por incorporar en diversos cargos importantes a
individuos que pertenecian a la misma generacion revolucionaria pero que no
participaron en combate, como es el caso de Ignacio Garcia Téllez. Esta tendencia
a combinar militares y civiles profesionales dentro de los gobiernos
posrevolucionarios cobré mayor importancia a partir del cardenismo, en donde la
realizacion de estudios superiores por parte de politicos destacados comenz6 a

convertirse en un factor central de reclutamiento (Ai Camp, 1995: 49; p. 65-70).

Esta caracteristica particularizada al periodo que nos ocupa significo, en realidad,
la disminucién del peso relativo de los militares en el conjunto de la elite politica y
la consolidacion temporal de los abogados. Temporal, porque a partir del gobierno
de Miguel Aleman se van incorporando nuevas profesiones como las de arquitecto,
contador publico y economista, para darle a la administracion publica un caracter
cada vez mas técnico. Dice Hernandez que esto revela que en el contexto de la
mayor estabilidad politica que va cobrando el pais, las profesiones de militar y de
abogado comenzaban a ser menos indispensables (Hernandez Enriquez, 1968/78:
417-418; Smith, 1981: 112, 121).

Todavia en el sexenio de Avila Camacho, el Derecho tuvo una importancia que es
de llamar la atencién y que estuvo magnificada como resultado de la pacificacién
del pais a lo largo del proceso posrevolucionario, que hacia innecesaria la
preponderancia anterior de los militares y, por el contrario, que creaba la
necesidad de establecer un estado de derecho. Con Cardenas, los licenciados en

derecho representaban el 32.69% de los miembros del gabinete, frente al 17.31%

! Manuel Avila Camacho no fue un militar revolucionario de alto rango cuando fue reclutado por
Cardenas como jefe de gabinete (o secretario particular). Ocupé posiciones de mando en la
administracion publica desde 1920, hasta que fue candidato a la presidencia y ya desde ahi inici6 la
tendencia a reducir el peso de los militares dentro la Administracion Publica y a incrementar el peso
de los civiles profesionales. Alguien lo definié como el “militar burdcrata” (Ai Camp, 1995: 128-129).
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de los militares y con Avila Camacho pasaron a abarcar el 37.14% del circulo
interior presidencial, contra el 22.86% de los militares. De acuerdo a la
interpretacion de Gustavo Abel Hernandez, el poder politico-militar se iba

transformando en esos afios en una Administracion Publica moderna. (419-426).

Por su parte, habia otras razones por las cuales el perfil de los abogados era
importante en este momento de transicion hacia la modernidad administrativa. Los
militares eran eficaces para establecer la disciplina dentro de una sociedad en
conflicto frecuentemente armado, pero tan pronto como comenzé a desarrollarse
una sociedad moderna con grandes masas de trabajadores organizados, el proceso
de la negociacion y del consenso se hizo mucho mas importante (Hernandez
Enriquez, 1968/78: 423).

La insistencia en el papel que jugaron los abogados en esta fase de los gobiernos
revolucionarios es relevante para nosotros, justamente porque Ignacio Garcia
Téllez fue un politico civil, abogado de profesién, con amplia experiencia en la
aprobacion de proyectos de ley y que ademas habia desempefiado puestos de
importancia politica muy relevantes en el marco de la modernizacion de la
sociedad mexicana: fue Secretario Particular y Secretario de Gobernacion con
Cardenas y Secretario del Trabajo y Prevision Social con Avila Camacho.
Indudablemente, el perfil de este politico fue crucial al momento de aprobarse la
Ley del Seguro Social y al poner en marcha al recién creado IMSS. Su trayectoria
politica y administrativa lo convertia en el funcionario idéneo para esos fines, en lo
individual pero también en lo general, puesto que dicha trayectoria estaba
expresando puntualmente su adecuacion a los arreglos institucionales que se

venian registrando en esos momentos al interior del gobierno federal.

No obstante todo lo anterior, el factor que mayor influencia tenia sobre las
carreras politicas era la propia burocracia federal, como ya se sefiald. Los lideres

politicos o tomadores de decisiones mas importantes habian provenido de la
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burocracia federal luego de ocupar diversos puestos; de hecho, todos los
presidentes de México, desde 1920 hasta el periodo que estudiamos, formaron
parte de gabinetes presidenciales previos. Los miembros del gabinete habian sido
anteriormente subsecretarios, directores generales o coordinadores y, dentro de
esa trayectoria en puestos publicos, la posicion que mas influencia tuvo fue la
Secretaria Particular de la Presidencia. Desde 1935, al menos uno de cada 10
politicos del més alto nivel habian desempefiado ese puesto. En este sentido, los
gobiernos de Céardenas y Avila Camacho se mantuvieron en la misma linea (Ai
Camp, 1995: 142-145). Asi, todos los otros factores determinantes del
reclutamiento, como el tipo de educacion superior de los lideres, terminaron por
subsumirse a la importancia de haber desarrollado una trayectoria dentro del

gobierno federal.

No es entonces intrascendente que tanto Manuel Avila Camacho como Ignacio
Garcia Téllez hubieran ocupado la posicion clave de Secretario Particular en

distintos momentos del gobierno de Lazaro Cardenas.

En sintesis, es indudable que los arreglos institucionales al interior del gobierno
federal en la fase de predominio de la llamada élite revolucionaria, en el periodo
de 1934 a 1946, favorecieron la ocupacién de los puestos clave para la toma de
decisiones a un grupo de politicos que provenian de la generacién de 1890 a 1899;
que habian pertenecido al grupo militar activo durante la etapa de conflicto
armado de la Revolucion, en el caso de la Presidencia de la Republica, o que
habian realizado estudios superiores, particularmente en la disciplina del Derecho,
en lo que se refiere a los miembros del gabinete presidencial; asimismo, esa
capacidad de detentar puestos claves estuvo potenciada por el hecho de haber
ocupado diversos cargos dentro del poder ejecutivo y especificamente el puesto de

Secretario Particular de la Presidencia.
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Ademas de los atributos individuales que deberian reunir los politicos con mas
capacidad de accion durante los gobiernos revolucionarios, hubo circunstancias
que favorecieron particularmente la realizacion de reformas sociales: en el periodo
de 1934 a 1946, por un lado, el grupo cardenista logr6 mantener una presencia
significativa dentro de la administracién publica, lo que se expresé en la
preservacion de cierto tipo de valores revolucionarios vinculados con las reformas
sociales y, por otro, esa presencia cardenista tuvo un caracter particularmente
transexenal en cuanto al Seguro Social, al conservar a Ignacio Garcia Téllez dentro

de los dos gabinetes.

5.2 El reclutamiento y la promocion del politico responsable de la

creacion del Seguro Social en México: Ignacio Garcia Téllez

El enorme peso del poder ejecutivo ha hecho pensar a algunos autores (Rose
Spalding, 1978: 54-64) que el Seguro Social fue el resultado de las decisiones de
un pequefio grupo o élite politica dominado por el poder ejecutivo, en el marco de
un régimen autoritario que es tipico del sistema politico mexicano y en el contexto
de procesos socioecondmicos mas amplios. En general, de acuerdo a este
argumento, la politica social en México podria explicarse como un atributo
paternalista del Presidente, cuyo propésito esencial era el asegurar la estabilidad
del sistema politico y de promover el interés estatal propio. Este predominio Unico
del ejecutivo solo estaria restringido en alguna medida por la accién de grupos de
interés o por enclaves burocraticos persiguiendo intereses especificos, pero una

vez que ya habia sido tomada la decision.

Si consideramos que desde 1921, con la presentacion del proyecto de Seguro
Obrero de Obregdn, diversos Presidentes intentaron aprobar una ley de seguridad
social sin éxito, a pesar de reunir todos ellos las caracteristicas que definen a un
tipico lider politico revolucionario, entonces podemos pensar que la sola condicion

de llegar a la primera magistratura de la nacion no era un mecanismo suficiente
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para explicar por qué una idea de reforma social podia convertirse en una nueva
politica social. En otros términos, el poder presidencial no demostré ser un atributo
que por si solo pudiera decidir la aprobacién de una ley, ni mucho menos la
creacion de una organizacion formal como el IMSS. Era necesario complementar
las reglas que permitian llevar a un politico revolucionario a la Presidencia, con
otro tipo de arreglos institucionales al nivel del gabinete y de la burocracia
responsable del Seguro Social. Este complemento lo proporciond, particularmente,

la trayectoria burocratica de Ignacio Garcia Téllez.

Teniendo como referencia los elementos sefalados en el apartado anterior, es
sorprendente el grado de correspondencia de la trayectoria de Garcia Téllez con el
conjunto de préacticas o normas que estan detras del reclutamiento y ascenso de la

élite revolucionaria.

Garcia Téllez naci6é en la Ciudad de Leon, el 21 de mayo de 1897 por lo que
pertenecio a la cohorte denominada por Smith como élite revolucionaria, nacida en

la Ultima década del Siglo XIX, entre 1890 y 18992

Como ya se ha mencionado, este protagonista no formo6 parte del grupo militar
revolucionario por lo que sus oportunidades de reclutamiento y ascenso politico
debian estar determinadas por otras de las reglas informales que permiten explicar
el encumbramiento de la élite revolucionaria: la realizacion de estudios superiores.
Como era de esperar, Garcia Téllez cumplié con esta regla de la clase politica. De
hecho, la gran mayoria de los integrantes de ese sector profesional de la élite
revolucionaria fue egresada de la Universidad Nacional (alrededor de las dos

terceras partes) y al menos cien de ellos (de los “300 cachorros”) fueron abogados.

> Esta generaci6on también fue denominada por el historiador Luis Gonzalez como los “300

cachorros de la Revoluciéon”, en su Historia de la Revolucion Mexicana, T. 14, “Los artifices del
cardenismo”, México, El Colegio de México, 1979. Citado por IMSS-Alcaraz (1997: 47).
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Al igual que Garcia Téllez, todos ellos eran de extraccion principalmente urbana
(IMSS-Alcaraz, 1997: 63-68).

De igual forma, nuestro protagonista siguié el proceso béasico de seleccion que
permitid su ingreso y promocién dentro de la clase politica de su momento. Su
primer empleo en la administracién publica fue resultado del apoyo de uno de sus
maestros universitarios, Fernando Gonzélez Roa (defensor de los intereses de
México en la comision ex oficio de los Tratados de Bucareli), quien lo vinculd
durante algun tiempo con un bufete juridico al lado de su hermano Flavio Gonzalez
Roa, para luego insertarlo dentro de la estructura del gobierno federal en la
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (IMSS-Alcaraz, 1997: 69).

En septiembre de 1923, el recién electo gobernador de Guanajuato, Enrique
Colunga, quien a su vez nombrara a Garcia Téllez como Secretario General de
Gobierno del Estado, fue requerido por el Presidente Obregdn para ocupar el cargo
de Secretario de Gobernacion, lo que significd para Garcia Téllez su regreso a la
capital para ocupar el puesto de Oficial Mayor de esa Secretaria en noviembre de
1923. Puesto que dejaria nuevamente al término del gobierno obregonista para
retornar a Guanajuato con Colunga para hacerse cargo de nueva cuenta de la

Secretaria General de Gobierno (IMSS-Alcaraz, 1997: 85-86).

Ese breve transito a través de la camarilla obregonista representa una de las
grandes paradojas en la historia de la seguridad social de México porque, al final
del gobierno de Calles, Ignacio Garcia Téllez asumié una postura abiertamente
critica de los deseos del General Obregdn por reelegirse lo que le significO ganar
toda su animadversion. ¢Quien podria imaginar en esos momentos que, a pesar de
esta desavenencia, seria Garcia Téllez el responsable de culminar la idea que habia
formulado tiempo atras Obregdon con su proyecto de Seguro Obrero? (IMSS-
Alcaraz, 1997: 84-85).
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En 1926, Garcia Téllez inici6 su experiencia como coordinador de comisiones de
trabajo encargadas de elaborar proyectos de leyes trascendentes. Tal fue el caso
de la encomienda del Secretario de Gobernacion callista Adalberto Tejeda, para
integrar la Comision Redactora del proyecto de nuevo Cdédigo Civil, aprobado en
1928. De esta época, es de destacar sus intentos por incorporar en el nuevo
codigo aspectos de seguridad social, en materia de riesgos de trabajo, que no
prevalecieron en la ley definitiva pero que anunciaban ya su interés por el tema
(IMSS-Alcaraz, 1997: 95-98; IMSS-Varios Autores, 1997: 84-86).

Durante el gobierno provisional de Emilio Portes Gil, con quien ya habia
compartido en el pasado un periodo parlamentario como diputado, se incorporo
nuevamente a la Secretaria de Gobernacién como Oficial Mayor e inmediatamente
después como Subsecretario. Este periodo fue central en la trayectoria de Garcia
Téllez como impulsor de la seguridad social porque desde esa Subsecretaria
participo, promoviendo y coordinando la elaboracion del proyecto de Ley Federal
del Trabajo que modificaba el Articulo 123 constitucional para convertir en utilidad
publica la expedicion de la Ley del Seguro Social, asunto que retomaria mas
adelante en el gobierno de Céardenas al coordinar la comision redactora del
proyecto de Ley. (IMSS-Alcaraz, 1997: 100; IMSS-Varios Autores, 1997: 86-90;
133-134).

No obstante la importancia que ya adquiria la carrera politica de Garcia Téllez
durante los afios del Maximato, su ascenso mas importante dentro de la élite
revolucionaria se produjo en los afios 30's, en medio del proceso que iba
debilitando la hegemonia del grupo callista, para abrir espacio al naciente grupo de

los politicos allegados al general Cardenas.

Nuestro protagonista fue uno de los militantes mas cercanos e incondicionales del
movimiento cardenista. Su participacion dentro de esta camarilla comenzé como

operador politico de Céardenas, a partir de la formacion del Centro Director
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Cardenista. Ocupando la Secretaria de Organizacion Politica, para apoyar la
candidatura presidencial del General, Garcia Téllez logré aglutinar a diversos
personajes del cardenismo tradicional y renovador. Una vez que el PNR designé a
Cardenas como su candidato, el 6 de diciembre de 1933, Garcia Téllez pasé a
convertirse en su Secretario Particular (IMSS-Alcaraz, 1997: 114-115; IMSS-Varios
Autores, 1997: 90-92).

A la llegada de Céardenas al poder, Garcia Téllez pasé a ocupar la Secretaria de
Educacion Puablica, lo que se expresé de inmediato en la reforma al Articulo
Tercero Constitucional, del 13 de diciembre de 1934, que instituia el mandato para
que el Estado impartiera una educacion llamada socialista, en los niveles de
primaria, secundaria y normal. En su breve paso por esa Secretaria, Garcia Téllez
también se destacO por la elaboracién de los libros de texto gratuitos y por la
fundacion del Instituto Politécnico Nacional. A partir del 15 de junio de 1935 Garcia
Téllez se convirtio en el Secretario General del PNR, siendo presidente del CEN
Emilio Portes Gil, concentrandose junto con éste en el disefio de un partido oficial
bajo un nuevo modelo corporativo (IMSS-Alcaraz, 1997: 116-125; IMSS-Varios
Autores, 1997: 93-101).

Luego de renunciar al Partido y de elegirse como miembro del Senado, Garcia
Téllez fue requerido nuevamente por el Presidente Cardenas para ocupar el cargo
de Procurador General de Justicia de la Republica, desde donde elabor6 el
Anteproyecto de Ley de Responsabilidades de los Funcionarios Publicos. Para mayo
de 1937 y hasta diciembre de ese mismo afio, Garcia Téllez se convirti6 en
Secretario Particular del Presidente, lugar desde el cual elabor6 el proyecto de
Estatuto Juridico de los Trabajadores al Servicio del Estado, ademas de participar
en el proyecto de reforma de los Articulos 27 y 28 de la Constitucién que
permitirian la nacionalizacion y estatizacion del petroleo. (IMSS-Alcaraz, 1997: 126-
130; IMSS-Varios Autores, 1997: 102-109)
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Para enero de 1938 y hasta el final del sexenio en 1940, en medio de diversos
conflictos (el resurgimiento del movimiento sinarquista, el ascenso politico de
Almazéan y de Cedillo, la nacionalizacién de los ferrocarriles y el conflicto petrolero),
Garcia Téllez finalmente fue nombrado Secretario de Gobernacion, puesto que le
significé su involucramiento directo en los conflictos mencionados, pero que
adicionalmente le vinculé con otros dos acontecimientos centrales: la organizacion
del nuevo PRM vy la elaboracion del Anteproyecto de Ley del Seguro Social (IMSS-
Alcaraz, 1997: 131-134; IMSS-Varios Autores: 1997: 109-111).

Asi, hacia el afio de 1938, Ignacio Garcia Téllez habia realizado una doble
trayectoria que puede considerarse central para su papel como actor individual
responsable del Seguro Social: por un lado, habia logrado transitar a través de
diversas camarillas politicas hasta alcanzar dos de los puestos clave mas
importantes dentro de la élite politica mexicana, la Secretaria Particular de la
Presidencia y la Secretaria de Gobernacion, lo que le convertia en un tomador de
decisiones de primer orden; en segundo, se habia destacado en ese recorrido por
su capacidad de crear nuevas instituciones nacionales de significativa importancia,
en el ambito de lo social. Fue el primer rector de la Universidad Nacional ya como
entidad auténoma; sentd las bases para la creacion del Instituto Politécnico
Nacional; promulgé la primera Ley de Responsabilidades de los Servidores Publicos
de la Federacion; y, ya como parte de la camarilla del Presidente Avila Camacho,
elabor6 el proyecto para transformar el antiguo Departamento del Trabajo en
Secretaria de Estado y se convirtié con ello en el Secretario del Trabajo y Prevision
Social; impuls6é la elaboracién del Estatuto Juridico para los Trabajadores al
Servicio del Estado; finalmente, coordind la elaboracién del proyecto definitivo de
Ley del Seguro Social y ocupd la Direccion General del IMSS un afio después de su

aprobacion.

Desde el punto de vista de la secuencia histérica que llevo a la creacion del Seguro

Social, probablemente la coyuntura critica mas importante fue el momento del
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cambio de gobierno que llevd a la Presidencia de la Republica a Manuel Avila
Camacho. Este, al igual que su antecesor en el inicio de su gobierno, conformd su
primer gabinete con algunos miembros del grupo callista, ahora vinculados con la
persona de Abelardo L. Rodriguez, y también de algunos miembros del grupo
cardenista. La decision crucial de Avila Camacho fue la insistencia de incluir en esta
Gltima lista a Ignacio Garcia Téllez, a pesar de que habia declinado a participar en
el nuevo gobierno como Ministro de la Suprema Corte de Justicia. A instancias del
propio Cardenas, Garcia Téllez aceptd colocarse al frente del todavia
Departamento del Trabajo desde donde realizd sus dos acciones fundamentales,
ya mencionadas: la de transformar el Departamento en una Secretaria de Estado,
el 31 de diciembre de 1940 y, desde ahi, la de aprobar la Ley del Seguro Social, en
enero de 1943.

Un acto tan aparentemente intrascendente del nuevo Presidente de la Republica,
como el de incluir en el gabinete a un miembro que no era de su camarilla y, luego,
el de ubicarlo en una posicion ministerial estratégica para la aprobacion del Seguro
Social, tuvo consecuencias institucionales de la mayor trascendencia. El conjunto
de eventos que se desencadenaron después de esta decision, establecieron una
secuencia de tiempo y accién que daria como resultado la institucionalizacion de
una de las politicas sociales mas importante de México, tan largamente pospuesta

y esperada.

El hecho de que Avila Camacho no hubiera pensado inicialmente en Garcia Téllez
para ocupar el puesto de Secretario de Estado nos revela que la aprobacion de la
Ley del Seguro Social no fue un acto de Estado planeado deliberadamente por el
nuevo Presidente. De hecho, acontecimientos posteriores nos indican que su
intencién original con respecto a Garcia Téllez habia sido mas bien la de
mantenerlo a cierta distancia del circulo interior del Ejecutivo, al igual que el resto
del grupo cardenista que estaba rescatando en ese primer gabinete. De haberse

concretado esa intencion inicial, es muy probable que la aprobacion de la Ley del
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Seguro Social y la fundacion del IMSS habrian enfrentado muchas mas
complicaciones. Pero el hecho es que se produjeron las circunstancias que llevaron
a Garcia Téllez a ocupar un puesto clave para el futuro de la seguridad social de
este pais, lo que nos plantea de un modo particularmente interesante la disyuntiva
historica entre el peso de los arreglos institucionales al interior del Estado
mexicano de esa época y la accién social de un individuo con una trayectoria
politica idénea para la creacion del Seguro Social. En otras palabras, Garcia Téllez
era el individuo adecuado, porque representaba la trayectoria de un politico
forjado a través de los procedimientos de reclutamiento y de promocion
ministeriales mas efectivos para el tipo de innovacion institucional que significo el

Seguro Social.

5.3. Accion individual y arreglos institucionales al interior del Estado 1I:

la aprobacién de la Ley del Seguro Social®

La creacion de una politica social, desde el punto de vista del neoinstitucionalismo
historico, supone dos procesos: la ubicacion del tomador de decisiones en un
puesto clave y la articulaciéon de una idea de politica social con sus preferencias o
mentalidades. Ya hemos visto de qué manera Ignacio Garcia Téllez adquirié la
posicion idénea para lograr la aprobacién la Ley del Seguro Social, pero nos resta
analizar como surgio su involucramiento con la idea de seguridad social y, un poco

mas adelante, con la fundacion del IMSS.

Desde esta perspectiva, es de destacar que Garcia Téllez también jugd un papel
fundamental en la conformacion de la comunidad de discurso que avald la

racionalidad del proyecto de Ley que habria de ser aprobada. De hecho, es en este

® La fuente de informacién béasica de este apartado y el siguiente proviene del Archivo Incorporado
Ignacio Garcia Téllez del COLMEX (COLMEX-AIIGT); en la medida de lo posible se sefiala la
referencia correspondiente en cada parrafo o seccion. Particularmente se ha tomado como
referencia la entrevista a Ignacio Garcia Téllez que le hiciera el Dr. Alfonso Segura A. y que fue
divulgada en dos partes en la publicacion quincenal Flama, del 30 de noviembre de 1965 y del 30
de enero de 1966 (COLMEX-AIIGT, Caja 15, Carpeta 61).
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ambito donde se aprecia con mayor nitidez la trascendencia de la accién individual,
frente a los posibles condicionantes institucionales, puesto que muchas de las
circunstancias que histéricamente se han valorado como actos oficiales del Estado
mexicano respecto a los avances del proyecto de Seguro Social, fueron en realidad
el resultado de coyunturas muy especificas o de decisiones personales que, en

otras circunstancias, probablemente no habrian sucedido.

La vinculacion de Garcia Téllez con el tema de la seguridad social se remonta a la
epoca de la Convencién Obrero-Patronal convocada por Emilio Portes Gil, siendo
Secretario de Gobernacion, en noviembre de 1928 y luego ya como Presidente
Provisional en que se discuti6 el proyecto de Cdédigo Federal del Trabajo, en el que
uno de sus componentes seria el Seguro Social. A esta reunién asistieron
representantes de trabajadores y de patrones y funcionarios de las Secretarias de
Industria, Comercio y Trabajo entre los que se contaba como juriconsulto Ignacio
Garcia Téllez. Asi, su trayectoria en comisiones relacionadas con la seguridad social
es anterior en una década al proyecto que elabor6 mas adelante con Cardenas
(IMSS-Varios Autores, 1997: 49).

Ideoldgicamente, sin embargo, las influencias de Garcia Téllez se localizan mas
atras puesto que, como se ha mencionado un poco mas arriba, en los inicios de su
carrera politica mantuvo una estrecha relacion con Enrique Colunga quien fuera
miembro de la Oficina de Trabajo del gobierno provisional de Carranza en Veracruz,
después Secretario de la Primera Comision Dictaminadora del Congreso
Constituyente de 1917 y luego gobernador de Guanajuato. Como también se
recordara, a pesar de todas las limitaciones del caso, dicho Constituyente fundo las
bases legales para la creacion del Seguro Social al incluirlo en la fraccion XXIX del

Articulo 123 constitucional (IMSS-Varios Autores, 1997: 83).

Més influyente aun, desde luego, fue la relacion de Garcia Téllez con el General

Cardenas quien se convirtio en su referente ideoldgico desde el momento en que
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éste manifestd sus aspiraciones presidenciales. EI desempefio de Garcia Téllez
durante el gobierno de Cardenas fue crucial para la suerte del Seguro Social
porque, como ya se ha sefalado a lo largo de la tesis, siendo Secretario de
Gobernacion instald una comisidbn multidisciplinaria de abogados, socidlogos,
médicos, economistas y miembros del gobierno federal que le dieron forma al
proyecto de Ley presentado ante las Camaras, pero que no logré ser aprobado
(IMSS-Varios Autores, 1997: 135-136; Garcia Cruz, 1972: 72-73).

No obstante, no fue el hecho de ocupar la Secretaria de Gobernacion lo que le
comprometid directamente con el proyecto de Seguro Social, sino la circunstancia
de que, como lo refiere el propio Garcia Téllez, el Presidente Cardenas se reservo
para si la conduccion personal de los asuntos de politica interior, disminuyendo el
peso de la oficina de Gobernacion. El acotamiento de sus acciones a las de un
“colaborador” del Presidente Cardenas, sin embargo, le dieron la oportunidad de
dedicar su atencidn a otros asuntos que no eran propiamente de su competencia
como el proyecto de Ley del Seguro Social. Para ello, reuni6 una serie de
elementos fundamentales: la experiencia de Adolfo Zamora y de Federico Bach,
quienes habian presentado conjuntamente, en la época de la Convencion Obrero-
patronal de 1928, una propuesta de Ley, ademas de la contribucion de Bach al
disefio del seguro de los ferrocarrileros; los fundamentos de la tradicion en materia
de prevision social que ya venian desde los afios del Programa del Partido Liberal
Mexicano; las bases del Seguro Obrero que ya se venian discutiendo desde la
época de Obregon; los compromisos del PNR suscritos en el Primer Plan Sexenal; vy,
la trayectoria de otros paises latinoamericanos, especialmente Perd, a los que
solicitd personalmente informacion a través de sus embajadas. (COLMEX-AIIGT,

Caja 15, Carpeta 61)

La abundancia de informacibn que se recibidé, sobre todo de los paises
latinoamericanos, fue la que indujo a Garcia Téllez a crear una comisién que

tuviera la capacidad de procesarla y que finalmente permitio la elaboracion del
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proyecto presentado al Presidente Cardenas. El documento se sometié a la
discusion de diversos Secretarios y, ya desde entonces, Eduardo Suarez, Secretario
de Hacienda manifestaba su reticencia porque queria incorporar los fondos del

Seguro Social a su dependencia.

El proyecto se presenté a las Camaras y, como se sabe, no fue aprobado
aduciendo la falta de estudios actuariales que los sustentaran. Pero aunque este
hecho era real, la razén por la que no se aprob6 en ultima instancia fue la
coyuntura politica del pais que concentro la atencion del Presidente en el impacto
de la expropiacion petrolera. En palabras de Garcia Téllez, el General Cardenas le
respondid a su insistencia sobre el Seguro Social lo siguiente: “No Licenciado,
serian dos toros puntales que tendriamos que lidiar al mismo tiempo. Vamos
sacando primero el petroleo en bien de la Nacion y a su tiempo sera el Sequro”.
(COLMEX-AIIGT, Caja 15, Carpeta 61)

No obstante, es de destacar que en el grupo de Secretarios que conocio y discutié
el proyecto de Ley presentado ante las Camaras en 1938, se encontraba Manuel
Avila Camacho quien tuvo varias conversaciones con Garcia Téllez acerca del
Seguro Social, manifestando su interés particular por la iniciativa. Por esa razon, ya
como Presidente, le convocé a hacerse cargo del Departamento de Trabajo para

continuar con el proyecto.

El proyecto de Seguro Social era claramente una bandera cardenista, por lo que el
mérito de Manuel Avila Camacho consisti6 en tomar una decision, en una
coyuntura critica, que habria de resultar trascendente: establecer una linea de
continuidad sobre una idea que ya venia madurando en lo técnico e institucional
desde los afios anteriores. El Presidente Avila Camacho desde el inicio de su
gobierno comenz6 a suavizar e incluso a revertir ciertas politicas radicales
cardenistas, pero no asi el proyecto inconcluso de ley del Seguro Social. De la

misma manera, en la reconformacion de su gabinete, prescindio de diversas
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personalidades politicas del cardenismo, pero no asi de Garcia Téllez, no tanto por
el interés de mantenerlo en la primera linea politica, sino por la combinacion de
circunstancias y acontecimientos que, como ya se narr6 mas arriba, habrian de

producirse al momento de conformar su gabinete.

En su posicion de responsable del Departamento de Trabajo, Garcia Téllez dice
que leyo alguna obra, no referida, sobre la importancia de la previsién social lo que
le llevo a formular la iniciativa de crear la nueva Secretaria del Trabajo y Prevision
Social que se concentraria particularmente en sacar adelante el proyecto del
Seguro Social. En este empefio, se convocd la participacion de diversas
personalidades representativas del sector patronal y de la clase trabajadora, como
el Lic. Garcia Lépez, Emilio Azcarraga, Francisco Macin, Luis Fernando del Campo,
Miguel Garcia Cruz y, como su representante personal, a Vicente Santos Guajardo.
La nueva version de la Ley se presenté a los empresarios quienes objetaron su
aprobacion inmediata aduciendo la carencia de un estudio actuarial. Esta
circunstancia coyuntural llevé a Garcia Téllez a buscar una solucion a través de una
llamada telefénica con uno de los responsables de la Caja de Seguridad Social de
Francia, Carlos Tixier, exiliado en Montreal, asi como con Albert Stein quien habia
sido su equivalente en la Caja de Seguridad Social de los Paises Bajos; fue Stein,
un actuario social, quien a su vez contactdé a Emilio Schoenbaum, quien habia
participado en la organizacion de la seguridad social en Checoslovaquia. Asi fue
como estos especialistas se incorporaron al proyecto, recabando toda clase de
datos estadisticos y recorriendo la Republica para obtener informacion; en tres
meses elaboraron todo el estudio actuarial con el que se fundamenté el Proyecto
de Ley y se vencié, en un primer episodio, la resistencia de los empresarios y de
sus actuarios quienes, incluso, fueron también actualizados y capacitados por los

especialistas extranjeros (COLMEX-AIIGT Caja 15, Carpeta 61; IMSS, 1968: 59).

También en esas fechas, el afo de 1942, fue cuando se realiz6 la Primera

Conferencia Interamericana de Seguridad Social en Santiago de Chile, en la que se
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presentd por primera vez el proyecto de ley bajo el formato de una ponencia
denominada: “La organizacion del seguro social mexicano”. Como ya se sefialo en
otros apartados, este evento habria de resultar crucial para el gobierno mexicano,
porque recibié el respaldo ideoldgico de los paises asistentes, en virtud de que el
proyecto mexicano se apegaba a las recomendaciones y caracteristicas de los
sistemas mas avanzados a nivel internacional (COLMEX-AIIGT Caja 15, Carpeta 61;
IMSS-Varios Autores, 1997: 120-121; 137-138).

En esos momentos comenzaron los embates contra el Seguro Social. Garcia Téllez
fue avisado de un acuerdo secreto entre miembros del sector patronal para invertir
grandes sumas de dinero que tendrian como proposito frenar la iniciativa de Ley,
por lo que llevd el problema a los oidos del Presidente de la Republica quien, en
ese momento, acordd la aprobacion inmediata de la Ley y el inicio de la

organizacion del IMSS. (COLMEX-AIIGT Caja 15, Carpeta 61)

De su participacion personal en el largo proceso que llevo a la elaboracion de la
Ley del Seguro Social, Garcia Téllez obtuvo con gran claridad la vision sintética de
los aspectos esenciales que estaban detras de la idea de seguridad social en
México: el reconocimiento de la prevision social por parte del Congreso
Constituyente en 1917; el proyecto de Obregon de 1921; y, la iniciativa de Ley
durante la administracién de Cardenas, publicada en la Memoria de la Secretaria
de Gobernacion de agosto de 1938, con el auxilio de dicha comision de expertos.
Esta perspectiva que no resulta obvia aln en la actualidad, contrasta con la vision
mas abigarrada y confusa que puede obtenerse de la revision de los numerosos
antecedentes historicos y legales del caso o de la cronologia histérica que nos
ofrecen algunos de los especialistas vinculados con la administracion y el desarrollo

del seguro social* (COLMEX-AIIGT, Caja 15, Carpeta 52, Seccién Seguro Social).

4 Mas adelante, en 1972, en el prélogo de la obra de Garcia Cruz La seguridad Social en México.
Bases, evolucion, importancia economica, social, politica y cufltural. Tomo |. 1906-1958, Garcia
Téllez se refiere nuevamente a esos antecedentes, sefialando los trabajos de aquella primera
comision mixta y al proyecto cardenista como el referente mas importante de la Ley del Seguro
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De la narracion del conjunto de acontecimientos y circunstancias que rodearon la
elaboracién del proyecto de Ley del Seguro Social podemos extraer conclusiones
gue nos parecen interesantes. A la luz de los procesos macro institucionales que
fueron analizados en los capitulos anteriores, la creacion del Seguro Social puede
explicarse como una tipica razén de Estado en la que el gobierno del Presidente
Avila Camacho encontré una oportunidad para poner en funcionamiento el nuevo
modelo de gestidon tripartita que seria, a partir de esa época, la caracteristica
central del sistema politico mexicano. Pero desde la perspectiva del analisis micro
institucional que nos proporcionan las reglas informales de reclutamiento y
ascenso de la élite politica revolucionaria, asi como de la construcciéon de una
comunidad de discurso acerca de una idea que fue madurando a la vuelta de mas
de dos décadas, la creacion del Seguro Social fue un fenémeno cardenista, porque
tanto los principios de reforma social como el portador individual de dichos valores

fueron el producto de esa fase de los gobiernos revolucionarios.

En este sentido, la aprobacion de la Ley del Seguro Social y la fundacion del IMSS
pueden ser considerados como la culminacibn de un proceso eminentemente
cardenista que logro extenderse un poco mas alla de su limite histérico de finales
de los afios 30’s, para continuar hasta la primera mitad de la siguiente década.
Indudablemente, el entorno nacional y regional hacia cada vez mas inminente la

creacion del Seguro Social en México pero no es posible establecer cuanto tiempo

Social definitiva. Pero los antecedentes propiamente dichos son diversos, como lo sefialaba Garcia
Téllez en alguna de sus notas personales: desde la Independencia se pueden observar los
gérmenes de la seguridad social, pero sobre todo en el Programa del Partido Liberal Mexicano de
1906, en el que se alude expresamente a las indemnizaciones por accidentes y a las pensiones para
obreros. Asimismo, se consideran trascendentales los antecedentes legislativos de Yucatan,
Veracruz y otros estados precursores de los postulados de la Constitucion del 17. Por su parte,
sefiala los trabajos previos de la Oficina de Trabajo del gobierno provisional de Carranza en
Veracruz, realizados por José Inocente Lugo, Pastor Rouaix, Natividad Macias, Heriberto Jara,
Enrique Colunga. Después vinieron las iniciativas de Obregon y otros presidentes, destacando las
reformas de 1929 al Articulo 123 para introducir la utilidad publica de la Ley del Seguro Social.
Asimismo, es de destacar el asesoramiento de Schoenbaum, Tixier, Stein y la Conferencia
Interamericana de Seguridad Social de 1942 en Chile (COLMEX-AIIGT, Caja 15, Carpeta 45 y 47).
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mas habria tenido que esperar este pais para aprobar la Ley y cuanto tiempo mas
hubiera tenido que transcurrir para que la Ley se materializara en una institucion

en pleno funcionamiento.

5.4 Accion individual y arreglos institucionales al interior del Estado I1:
la fundacién del IMSS

El 1 de enero de 1943, Vicente Santos Guajardo, hasta entonces Subsecretario del
Trabajo, fue nombrado por el presidente Avila Camacho como primer Director
General del Instituto Mexicano del Seguro Social. Sin embargo, el recién nombrado
Director mostro reticencias, desde el inicio, acerca de las actividades del instituto
porque le preocupaba la magnitud del problema que tenia por delante en materia
de afiliacion, recoleccion de cuotas y de planificacion de la infraestructura clinica y
hospitalaria. El obstaculo mayor era la falta de recursos que se habian estimado
para ese momento en alrededor de 50 millones de pesos, solo para el inicio de
funciones. Segun narra Garcia Téllez, él mismo trat6 de darle confianza y
seguridad con algunas ideas que ayudaran a impulsar el seguro, como por ejemplo
la adopcion de la estrategia de Mussolini de convenir con clinicas, farmacias y
hospitales privados una serie de servicios con cargo al gobierno federal, politica
que termind por adoptarse en los primeros meses del IMSS durante 1944. También
le sugiri6 que registrara y observara con cuidado a los médicos de los centros de
trabajo, dependientes de las empresas, a quienes veia Garcia Téllez como los que

podrian ofrecer una mayor resistencia. (COLMEX-AIIGT Caja 15, Carpeta 61)

El primer Director del IMSS logré avances importantes a lo largo de 1943: se
establecieron las oficinas encargadas de los asuntos administrativos del IMSS con
sus respectivos responsables y se iniciaron los estudios técnicos necesarios para la
operacion del IMSS, bajo la responsabilidad de Miguel Garcia Cruz y con el apoyo
de Emilio Schoenbaum. El 14 de mayo de 1943 se publico en el Diario Oficial el

Reglamento de la Ley del Seguro Social en lo relativo a la inscripcién de patrones y
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trabajadores; el 15 de mayo se publicé el decreto que iniciaba el Seguro Social en
el Distrito Federal y que hacia obligatorio el seguro en todas sus modalidades a
partir del 1 de enero de 1944. El 12 de julio de 1943 se iniciaron los trabajos de
afiliacion en las oficinas de Rosales e Ignacio Mariscal. Durante este periodo el
IMSS comenz6 a acumular adeudos como resultado de la falta de recursos, lo que
hizo dudar a las autoridades acerca de la posibilidad de iniciar los servicios el 1 de
enero proximo como estaba reglamentado. Con este argumento, Santos Guajardo
renuncié a su puesto, renuncia que aceptd el Consejo Técnico del IMSS (IMSS-
Varios Autores, 1997: 141-146).

La renuncia de Santos Guajardo, a sélo un afio de haber sido designado, llevo al
nombramiento de Ignacio Garcia Téllez como nuevo titular del IMSS, lo cual
resultaria una decision presidencial perfectamente explicable, teniendo en
consideracion los antecedentes de este politico cardenista, si no fuera por otras
circunstancias. En realidad, las intenciones de Avila Camacho parecen haber sido
distintas una vez mas. Al concluir la aprobacion de la Ley, en 1943, el Presidente
solicité a un renuente Garcia Téllez contender por la gubernatura de Guanajuato, a
pesar de que éste consideraba que sus viejas rencillas con politicos obregonistas
de esa entidad harian muy dificil su llegada al gobierno del Estado. Y, en efecto,
asi sucedid, la candidatura fracaso y Garcia Téllez se retir6 a la vida privada hasta
el momento en que se presentd la renuncia de Santos Guajardo, aungue
permanecié como Asesor Técnico del Seguro Social. (COLMEX-AIIGT, Caja 16,

carpeta 52)

El contexto de la renuncia de Santos Guajardo y los obstaculos que tuvo que
superar Garcia Téllez para poner en funcionamiento al IMSS, nos revelan una vez
mas que la sola decision presidencial de crear un instituto encargado de la
seguridad social de este pais, por si misma, no fue suficiente para lograrlo. Para
impulsar el nacimiento del IMSS se requirieron los mismos atributos institucionales

y la experiencia politica que se hicieran valer al aprobar la Ley.
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Para sustentar esta hipétesis es necesario profundizar en las razones que llevaron
a la renuncia del primer Director del IMSS: o bien se trat6 de una cuestion
financiera que desmoralizé y retiré al funcionario recién designado, o bien se debi6
al temor o a su debilidad frente a la amenaza de rechazo por parte de los

empresarios.

A favor de la primera posibilidad, la oficial, existen los siguientes elementos,
aportados por algunas notas y documentos del propio Santos Guajardo. El IMSS
empez6 con un millon de pesos aportados por el Ejecutivo para pagar sueldos, el
arrendamiento de un local, la adquisicion de mobiliario y otros gastos de oficina.
En marzo de 1943 se intensificaron los estudios para determinar qué ramos de los
servicios del IMSS iniciarian su funcionamiento en enero de 1944, como se
produciria la afiliacion de las empresas y sus trabajadores y qué area territorial
seria cubierta. En junio se publicaron en los periddicos las bases para el
empadronamiento de las empresas y se difundié por la radio el contenido de la Ley
y de su reglamento. Para septiembre de ese afio, se le hizo llegar al Presidente un
plan para las instalaciones médicas indispensables para el inicio de los servicios
médicos. En octubre se comenzaron a localizar los terrenos en donde se
construirian las primeras unidades del Seguro. Y mientras tanto avanzaba la
elaboracion de estadisticas y la afiliacion (COLMEX-AIIGT, Caja 15, Carpeta 45,

Fines y Antecedentes; Caja 16, carpeta 52).

En efecto, el 2 de mayo de 1943, el Secretario de la Asistencia Publica, Dr.
Gustavo Baz, con el apoyo de una Comision integrada por el Dr. Salvador Zubiran
y el Dr. Ignacio Chavez, presento al Director del IMSS un plan de apoyo para la
prestacion de los servicios médicos que requeriria el Instituto a partir del 1 de
enero de 1944. Sin embargo, diversas razones llevaron al Consejo Técnico (25 de
agosto de 1943) a declinar la propuesta; entre esos motivos se sefalaba la

insuficiencia de servicios asistenciales publicos en el Distrito Federal, asi como
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razones de indole técnica, practica y politica que hacian conveniente para el IMSS
dotarse de una infraestructura propia, cuyo costo aproximado se estimd en ese

momento en 48 millones de pesos.

Esta conclusion llevé al Consejo Técnico del IMSS a presentar ante el Presidente de
la Republica, el 1 de septiembre de 1943, una solicitud de donacién y de crédito,
sin intereses, por esa cantidad a partir de diversas consideraciones: la idea ya
mencionada de que los servicios asistenciales en la Ciudad de México eran de por
si insuficientes y de que, por consiguiente, el Instituto no deberia delegar su
responsabilidad de prestar servicios médicos a los asegurados a instituciones
publicas o privadas; que los servicios meédicos prestados por el IMSS a los
trabajadores deberian ser mejores que los recibidos a través de clinicas y
hospitales particulares, comparnias de seguros o empresas. En esa solicitud de
recursos financieros, la Direccién del Seguro Social introdujo también la posibilidad
de que, el 1 de enero de 1944, el IMSS iniciara sus actividades exclusivamente con
el Seguro de Invalidez, Vejez y Muerte que no requeriria la erogacion de esos 48
millones de pesos, pero sacrificando desde luego el inicio de los servicios médicos
(COLMEX-AIIGT, Caja 15, Carpeta 1).

Asi, el 20 de diciembre de 1943, Vicente Santos Guajardo publicd en los diarios un
desplegado dirigido a trabajadores y empresarios para informarles que el
Presidente Avila Camacho estaba ofreciendo los recursos necesarios para
proporcionar los servicios médicos, pero al mismo tiempo dejaba sin precisar el
momento de inicio de la actividades del IMSS: “E/ Ejecutivo Federal determinara
posteriormente las fechas en que comiencen a operar los seguros de riesgos
profesionales, de enfermedades generales y maternidad”; mensaje que los
empresarios quisieron interpretar como la postergacion en la aplicacion de la Ley
(IMSS-Alcaraz, 1997: 146).
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Lo que resulta evidente es que Santos Guajardo carecia de los atributos de la clase
politica revolucionaria que se habia formado en medio del conflicto y la
negociacion con los patrones y los trabajadores, como si era el caso con Garcia
Téllez. Vale la pena subrayar que ya en los afios de gobierno del Presidente Avila
Camacho, Garcia Téllez estaba cumpliendo un papel muy importante al frente de la
Secretaria del Trabajo y Prevision Social, no sélo presidiendo la comision redactora
del proyecto definitivo de Ley del Seguro Social, sino también como promotor
activo del Pacto de Unidad Obrera Nacional de junio de 1941 y mas adelante
también de las primeras iniciativas del Pacto de Cooperacion Obrero-Patronal. No
es de extrafiar entonces que al ser nombrado Director del IMSS en aquellos
momentos de gran amenaza a su estabilidad y supervivencia, su experiencia
politica previa le permitiera afrontar el reto como probablemente no lo hubiese
podido hacer otro politico del momento (IMSS-Alcaraz, 1997: 134-136; IMSS-
Varios Autores, 1997: 72, 113-116).

La designacion de Garcia Téllez como nuevo Director del IMSS no solo era
conveniente, sino incluso imprescindible para completar la obra que quedaba
inconclusa una vez aprobada la Ley del Seguro Social. Luego de presentar su
renuncia en los ultimos dias de diciembre de 1943, el 2 de enero de 1944 Vicente
Santos Guajardo dejé la Direccion del IMSS y fue nombrado Subsecretario de

Relaciones Exteriores.

En realidad, con lo cual nos adentramos en la segunda posibilidad de nuestra
hipotesis, la razén de fondo que estuvo detras de la renuncia de Santos Guajardo
fue su falta de decisiébn para cumplir con el compromiso presidencial de iniciar los
trabajos del Seguro Social, en todas sus modalidades, a partir del primer dia de
1944, indecision que provocd la impresion entre el sector empresarial de que
habian ganado una batalla y que la operacion del IMSS seria pospuesta

indefinidamente.
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Luego de su breve pero forzado retiro a la vida privada, Ignacio Garcia Téllez fue
llamado para asumir la Direccidn del IMSS con la promesa presidencial de apoyar
su gestién, particularmente en lo que se refiere al financiamiento de las actividades
mas imperiosas. Entre ellas, la recontratacion del personal médico de los centros
de atencion de las empresas, despedidos por los patrones como una forma de

desatar el conflicto en contra del naciente Seguro Social®.

Asi, el 1 de enero de 1944 fue nombrado como nuevo Director del IMSS y en el
discurso de toma de posesion del 3 de enero se refiri6 a los fundamentos
institucionales del Seguro Social: en primera instancia a los compromisos
contraidos por la Revolucion Mexicana a través de la Constitucion; al contexto de
la Guerra; y, a las instituciones internacionales que habian sido tan importantes
para construir la comunidad de discurso que requeria la aprobacion de la Ley, en
particular se refiri6 la Carta del Atlantico y a la Conferencia Interamericana de
Seguridad Social (IMSS-Varios Autores, 1997: 147-149).

Desde los primeros dias de la gestion de Garcia Téllez la posicion del gobierno fue
terminante. El 6 de enero de 1944, el nuevo Director publicé un recordatorio para
los patrones y obreros del Distrito Federal, donde se les notificaba que el dia
anterior habia entrado en vigencia el seguro de accidentes de trabajo y maternidad,
de invalidez, vejez, cesantia en edad avanzada y muerte, asi como los seguros
adicionales y facultativos; mas aun se advertia que el gobierno mexicano no iba a

permitir la posposicion de los servicios médicos del IMSS.

Se decia: “aplazar el seguro obligatorio hasta que la gran cadena de hospitales que
construiremos esté terminada, implica un alto en la marcha progresiva del pais y

no debe darse oportunidad a que erroneamente se suponga que se pretende eludir

® Incluso en esta coyuntura Eduardo Suérez, Secretario de Hacienda y Crédito Publico, hizo un
nuevo intento por establecer un decreto presidencial para convertir las reservas del seguro en
fondos para el fomento de caminos, intento que el propio Garcia Téllez logré impedir.
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el compromiso de las naciones aliadas para realizar la sequridad social; ademas el
estado de guerra dificulta adquirir inmediatamente todos los equipos y el
instrumental médico para dotar ampliamente esas grandes unidades hospitalarias,
que por lo demas requieren tiempo para su completo acondicionamiento”
(COLMEX-AIIGT, Caja 16, Carpeta 39).

El 10 de enero de 1944 se publicé en los diarios nacionales (entre ellos el Excélsior,
Segunda Seccién) otra aclaracién por parte del Director del IMSS, Ignacio Garcia
Téllez y del Secretario General, Miguel Garcia Cruz, firmada con fecha 8 de enero
de 1944, en la que se sefalaba que el IMSS habia iniciado sus labores como
resultado del decreto presidencial del 15 de mayo de 1943, hecho que se habia
ratificado en la publicacion oficial del 6 de enero, anunciando el inicio de las

actividades del Instituto en todos sus ramos.

De la lectura de este nuevo desplegado, se colige que existi6 una reaccion
negativa por parte de algunos sectores empresariales ante un hecho que ellos
consideraban pospuesto a partir de una publicacion previa del 20 de diciembre de
1943, en la que su primer Director sefialaba el propésito de posponer
indefinidamente la implantacion de los seguros de riesgos profesionales,
enfermedades generales y maternidad, asi como el retraso de seis meses para
establecer los seguros de pensiones, bajo el argumento de que era imposible

construir en un breve plazo la red de hospitales y clinicas del IMSS.

Se decia, en el desplegado del 10 de enero, que el Presidente no aprobé las
consecuencias de esa publicacién porque estaria provocando el descontento de los
trabajadores asegurados, quienes empezarian a cotizar al IMSS sin recibir ninguno
de sus beneficios. Por otro lado, se sefialaba también que, de aprobarse esa
postergacion, se consolidarian los intereses que querian impedir el funcionamiento
del IMSS poniendo en entredicho el prestigio de la institucion. Adicionalmente, la

nota aclaratoria sefialaba explicitamente que en el caso en que los contratos
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colectivos de trabajo establecieran prestaciones superiores a las que sefialaba la
Ley del Seguro Social, las empresas involucradas estaban obligadas a proporcionar
las prestaciones excedentes hasta en tanto no se estableciera un convenio con el
IMSS para cubrir dichos beneficios adicionales (COLMEX-AIIGT, Caja 15, Carpeta
54).

Visto en la perspectiva de este documento, parece quedar claro que la renuncia de
Santos Guajardo no se debi6é solamente a los problemas financieros, sino también
a su intencién de posponer el inicio de las funciones del IMSS, lo que ponia a la
institucibn en condiciones de riesgo y vulnerabilidad ante los ataques
empresariales. De este modo, la instauracibn de una institucidbn social tan
importante no fue una mera cuestion técnica o administrativa, sino que estuvo
imbuida de un alto potencial de conflicto politico que so6lo se soluciono a partir de
un arreglo institucional muy importante como lo fue la designacion de Garcia Téllez

al frente del Instituto.

No obstante, con la publicacion de los desplegados comenzaba otro momento
dificil para la historia de la seguridad social de este pais. Los empresarios y
algunos sectores de trabajadores decidieron oponerse por otros medios (Zertuche,
1980: 61; IMSS-Alcaraz, 1997: 147-149).

La CONCAMIN, por conducto de José Cruz y Celis, tratd de desacreditar a Garcia
Téllez porque en ese momento los empresarios sostenian que el Seguro Social no
podia aplicarse en los casos en que los contratos colectivos ya estuvieran
proporcionando las prestaciones equivalentes a los servicios del IMSS. Lograron
entrevistarse con el Presidente para solicitar la rectificacion de la medida pero la
protesta no prosperd. Como respuesta pidieron a sus afiliados no cotizar al IMSS
en aquellos casos en que ya se estuvieran proporcionando las prestaciones. La
COPARMEX se sumoé a la desobediencia argumentando que la creacion del IMSS

obedecia a intereses politicos e insistiendo en el problema de la duplicacion de

256



prestaciones. M&s empresarios siguieron sumandose a la protesta, incluyendo a un
grupo de pequefios comerciantes e industriales que intentaron el recurso de
convencer a diputados y senadores. El enfrentamiento se traslad6 a los diarios,
como Excélsior y Ultimas Noticias, y finalmente a la Suprema Corte de Justicia de
la Nacion con el objetivo de obtener amparos (Zertuche, 1980: 65; IMSS-Alcaraz,
1997: 150-152).

Por parte de algunos sindicatos, la oposicion al Seguro Social también fue
importante porque se consideraba que los trabajadores quedaban desprotegidos,
ya que se les imponian las cuotas sin que estuvieran todavia organizados los
servicios médicos y porque al cotizar por las prestaciones que ya existian en sus
contratos colectivos se disminuian sus derechos laborales. Las protestas se
iniciaron a través de la Confederacion Proletaria Nacional (CPN), por voz de sus
lideres Enrique Rangel y Alfredo Navarrete, después por parte del Sindicatos de
Empleados de Periddicos, la Alianza de Uniones y Sindicatos de Artes Graficas, la
Union Linotipografica de la Republica Mexicana, la Federacion de Trabajadores de
Periodicos, La Unién de Trabajadores de Periddicos y el Sindicato de Dibujantes y
Redactores. Varios sindicatos de la industria textil, La Trinidad, Santa Teresa, La
Hormiga, La Alpina y El Lirio, mantuvieron secuestrados a personal de confianza

por el descuento de las cuotas (IMSS-Alcaraz, 1997: 152-154).

Asi en enero de 1944 se conformé6 el Frente Nacional Proletario, al que se
adhirieron disidentes de la Confederacion General de Trabajadores, la CPN, la
Federacion Liberatoria de Obreros y Campesinos, los Sindicatos de Trabajadores
de Comunicaciones Telefonicas, la Federacion de Obreros y Campesinos del
Distrito Federal, la Federacion de Trabajadores de Diarios y la Alianza de Uniones
de Sindicatos y Artes Graficas. Todo empez6 como un movimiento contrario al
pago de las cuotas y se expres6 mediante diversas tacticas como mitines,
manifestaciones, emplazamientos e incluso la violencia. El desenlace de estas

protestas se suscitd con una marcha el primero de mayo en contra del IMSS,
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después la entrevista con el Presidente, con el mediador designado por éste,
Roberto Amorés, y con Garcia Téllez con quienes insistieron en no pagar las cuotas.
El 20 de julio se realiz6 finalmente el mitin en el Z6calo que termind en el famoso
zafarrancho de violencia y quema de vehiculos publicos, y que habria de
desembocar en el apresamiento de los lideres involucrados (Zertuche, 1980: p.72-
83).

Todavia tuvo que enfrentar el IMSS la oposicion de las agrupaciones médicas que
veian afectados sus intereses a partir de la iniciacion de los servicios médicos.
(Zertuche, 1980: 70-71; IMSS-Alcaraz, 1997: 155; Pozas, 1986: 125).

Lo cierto es que el problema financiero de ese momento no se habia solucionado.
El Instituto, bajo el mando del nuevo Director, inici6 sus servicios de manera
sumamente precaria. Para 1944, contaba con los servicios de 32 pequefios
establecimientos médicos en el DF y 35 puestos médicos de fabrica para primeros
auxilios, en locales proporcionados por las empresas, en donde se prestaron
diversos servicios médico-quirargicos y farmacéuticos. El personal del IMSS era de
apenas 40 trabajadores en el afio de 1943 y los recursos propios del Instituto
hasta 1944 eran verdaderamente exiguos (COLMEX-AIIGT, Caja 15, Carpeta 2 y
Carpeta 5; IMSS, 1968: 27).

Con estas limitantes comenz6 a funcionar la institucion y a partir de entonces los
vientos comenzaron a cambiar de direccion. En enero y febrero se recibieron
recursos federales en adelanto a las cuotas por cobrar, las cuales comenzaron a
recibirse a partir de marzo; en junio de ese afo las actividades realizadas hasta el
momento indicaban ya la viabilidad del Seguro Social. ElI problema financiero
terminaria por resolverse cuando en noviembre de 1944, se expidid el decreto
presidencial para modificar el articulo 135 de la Ley del Seguro Social que otorgaba

un carécter fiscal a las cuotas de los tres sectores correspondientes y autorizaba el
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cobro de las mismas por la via coactiva a través de las oficinas federales de la
SHyCP (IMSS-Varios Autores, 1997: 150-157).

Al final los atributos politicos y administrativos acumulados por Garcia Téllez
rindieron fruto, se iniciaron los trabajos del IMSS y en el primer afio de actividades
proporcion6 3,055,672 consultas; para 1945 tenia 825 médicos, 111 practicantes,
647 parteras, 201 quimicos en farmacias, 42 quimicos y técnicos en laboratorios.
En esta etapa presidida por Garcia Téllez, se extendieron los servicios al Valle de
Meéxico, Puebla, Monterrey y Guadalajara (IMSS-Alcaraz, 1997: 157-158).

Las caracteristicas de personajes como Garcia Téllez, que sintetizaban varias
décadas de arreglos institucionales al interior del Estado en el terreno del
reclutamiento, la promocion y la toma de decisiones, hacen razonable la conclusion
de que de no realizarse las acciones politicas y administrativas adecuadas por
parte del Presidente Avila Camacho, el Seguro Social habria naufragado,

posponiendo el inicio de sus actividades hacia un futuro por demas incierto.

El 1 de diciembre de 1946 tomé posesion como nuevo Presidente de la Republica
Miguel Aleméan y con este acontecimiento concluyé de manera definitiva la gestion
de Ignacio Garcia Téllez al frente del IMSS vy, junto con ello, la carrera publica de
un politico mexicano formado con todos los atributos y los valores de la élite
politica revolucionaria que, a partir del cambio de gobierno, dejaria de ser

hegemonica.

El tema central de este capitulo ha sido la relacion entre individuo e instituciones, a
partir de la interaccion entre las preferencias o ideas de politica social de los
primeros y un conjunto de reglas formales e informales que deciden quien es
reclutado y promovido dentro de la élite politica para ocupar los puestos clave de

la administracion publica, que permiten tomar las decisiones de crear nuevas
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instituciones o conservar las existentes. Esta veta de analisis dentro del enfoque
neoinstitucionalista histérico tiene como particularidad el estudio de procesos
sociales en una dimension esencialmente micro, en la que resultan relevantes las
trayectorias personales de los tomadores de decisiones, asi como los entornos
institucionales concretos que se establecen al interior de la estructura estatal. Otra
peculiaridad es que los actores individuales son representantes del Estado que
poseen sus propios intereses, pero que también pretenden identificarlos con el

interés general de la sociedad.

En la secuencia historica que llevo a la aprobacion de la Ley del Seguro Social y a
la fundacion del IMSS, encontramos una peculiaridad durante su etapa final,
puesto que adicionalmente a la figura del Presidente de la Republica, que
constituye el tomador de decisiones mas importante dentro de la administracion
publica, tenemos también la presencia de otro actor gubernamental estrechamente
vinculado a la evolucién de los diversos proyectos de ley y a la idea de seguridad
social que se venia forjando desde afios anteriores. Ambos personajes cumplian
con los atributos o reglas de ascenso y movilidad de la clase politica revolucionaria,
pero construyeron de manera distinta sus intereses y preferencias en torno a la
creacion del Seguro Social. En las etapas historicas anteriores, con la excepcion del
cardenismo, fue méas notorio el papel singular del Presidente de la Republica en su
intento por aprobar una ley del Seguro Social, que la participacién de otros lideres
politicos que pudieran estar mas estrechamente vinculados con la elaboracion del

proyecto y de un sistema organizado de seguridad social.

Desde el punto de vista de las reglas informales que determinaban el acceso a los
puestos clave dentro del gobierno federal, tanto Manuel Avila Camacho como
Ignacio Garcia Téllez satisfacian los requisitos de pertenencia a la denominada élite
revolucionaria, que desde 1917 y hasta 1946 habian gobernado este pais. Los dos
pertenecieron a la cohorte revolucionaria nacida entre 1880 y 1899. Avila Camacho

fue un general revolucionario combatiente (aunque no particularmente destacado
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en el &mbito militar), mientras que Garcia Téllez era un abogado egresado de la
Universidad Nacional en un contexto en el que los politicos profesionales de esa
disciplina comenzaban a tener un lugar preponderante dentro de la Administracién
Pablica. Los dos personajes formaron parte de camarillas politicas exitosas y
recorrieron la ruta de promocién dentro de la administracion publica federal, que
los convertia en integrantes del circulo interior del Presidente de la Republica. Asi
pues, como actores individuales al interior de las estructuras estatales de la época,
ambos personajes lograron el acceso a una posicién politica desde la que era
posible decidir la creacion de una politica social tan importante y conflictiva como

lo habia sido hasta entonces el Seguro Social.

De otra parte, si analizamos la forma como los dos politicos construyeron sus
intereses y preferencias encontramos algunas diferencias importantes. El
Presidente Avila Camacho fue un continuador de los propésitos de todos los
Presidentes anteriores por establecer un sistema politico centralizado, en el que el
representante del poder ejecutivo pudiera ejercer la funcion de arbitro de los
conflictos y disputas entre los diversos sectores empresariales y las distintas
organizaciones de la clase trabajadora, particularmente del movimiento obrero.
Luego de una serie de intentos parcialmente exitosos o fallidos en el pasado, el
Presidente Cardenas habia logrado conformar un modelo politico corporativo,
integrado por una alianza entre el Estado y las organizaciones obreras y
campesinas, pero de la que habian sido excluidos las organizaciones empresariales.
Asi, como resultado de las tensiones con los sectores empresariales y en el
contexto de coyunturas histéricas favorables, como la guerra, el Presidente Avila
Camacho logré ampliar el modelo corporativo anterior, para incluir a los
empresarios y convertir el sistema politico mexicano en un modelo corporativo de
caracter tripartito. Este concepto de tripartismo fue probablemente lo que permitio
a Manuel Avila Camacho identificar al Seguro Social como la forma de organizacion
mas adecuada para articular los intereses de empresarios y trabajadores alrededor

de su proyecto nacional de industrializacion. El Seguro Social seria una politica
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social derivada de los compromisos revolucionarios y constitucionales con la clase
trabajadora, a la vez que un instrumento de corporativizacion de los intereses

patronales y obreros dentro de un modelo estatal de modernizacion econdémica.

Para Ignacio Garcia Téllez, en cambio, su compromiso con la institucionalizacién
del Seguro Social provenia de una ideologia reivindicativa que le fue imbuida por el
proyecto cardenista de reformas sociales, igualmente influidas por el afan
gubernamental de controlar las acciones de las clases trabajadoras, pero
claramente dirigidas a establecer las bases de una nueva justicia social en la que
las clases populares estaban destinadas a recibir los beneficios que por derecho les
concedia la Constitucion de 1917. Asimismo, Garcia Téllez alimenté su deseo de
culminar la creacion del Seguro Social a partir de una trayectoria politica en la que
las consignas populistas de la clase revolucionaria, militarista, estaban cediendo su
lugar a la construccion de instituciones, bajo la forma de leyes, cddigos,
reglamentos y organizaciones, que eran, a Su Vvez, consecuencia de la
incorporacion de politicos profesionales a los puestos mas importantes del

gobierno federal.

La evidencia mas relevante de que el poder presidencial, por si mismo, era
insuficiente para lograr la creacion del Seguro Social, la proporciona la secuencia
de acontecimientos que se produjo entre la aprobacion de la Ley y la puesta en

funcionamiento del IMSS.

La aprobacion de la Ley del Seguro Social implico un fuerte respaldo presidencial,
ante la resistencia de la coalicion empresarial y la coalicion de intereses de
diversas agrupaciones obreras disidentes, pero requirié también de dos acciones
institucionales de igual importancia: de un lado, la conformacion de la comunidad
de discurso integrada por diversos especialistas y representantes gubernamentales
y de la sociedad, bajo la coordinacion de Garcia Téllez; y, de otro, la presion de los

organismos internacionales relacionados con la seguridad social, como la OIT y la
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CISS, que vinieron a sumarse con sus representantes a la comision técnica
organizada por este. Y mas notoriamente, durante la fase de organizacion e inicio
de funciones del IMSS, cuando se design6 a un Director que no tenia los atributos
de la clase politica revolucionaria y que no habia seguido una carrera que lo
colocara en los puestos clave de la toma de decisiones. La llegada de Garcia Téllez
a la Direccion del IMSS, por consiguiente, fue una demostracién del peso politico

de los arreglos institucionales al interior del Estado para crear politicas sociales.

Vale la pena recordar que incluso la decision de mantener a Ignacio Garcia Téllez
al frente del proyecto de ley y de la Direccion del IMSS, no fueron actos planeado
por el Presidente Avila Camacho. Al inicio de su sexenio, intentd alejar de su
circulo de poder al politico cardenista proponiéndole asumir una magistratura en la
Suprema Corte de la Nacion y, una vez aprobada la ley, hizo un nuevo intento por

distanciarlo, enviandolo a contender por una gubernatura.

En todos estos acontecimientos, ni el poder presidencial, ni la calidad del proyecto
presentado ante el Congreso hubieran sido suficientes para llevar adelante el
Seguro Social de no haberse producido la combinacion adecuada entre las

estructuras estatales y los actores individuales.
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CONCLUSIONES

Hemos realizado el analisis de los origenes del Seguro Social en México, a partir de
la elaboracion de cuatro dimensiones analiticas pertenecientes al enfoque
neoinstitucionalista historico (NIH): /os grandes contextos socio-economicos, las
coaliciones politicas, las comunidades de discurso y los arreglos institucionales al
interior del Estado. La manera como este enfoque ha formalizado estos problemas
para explicar las politicas publicas, en lo general, y de las politicas sociales, en lo
particular, no ha generado aun una teoria sistematica, ni un acuerdo general entre
sus seguidores acerca de la designacion que hace cada uno de ellos. Podriamos
decir, incluso, que las discusiones al interior del NIH no se han dirigido a integrar
los distintos conceptos en un solo cuerpo teorico, sino que los distintos autores se
adhieren a la capacidad explicativa de uno, oponiéndolo a la utilidad de otro. Este

ha sido el objeto de discusidn en el primer capitulo del trabajo.

Asi, la investigacion que hemos realizado hasta aqui ha tenido la doble intencion
de profundizar en el significado conceptual del NIH, a la vez que someter a prueba
el potencial de sus diversos instrumentos de analisis. Una conclusion que podemos
formular sobre este objetivo, es que cada uno de los problemas conceptuales del
NIH tiene la capacidad de explicar las politicas sociales a partir de distintos niveles

que van desde la perspectiva macro a la visién micro social.

En el segundo capitulo de la tesis, comenzamos por explorar el efecto de los
grandes procesos econdmico-sociales sobre la creacion del Seguro Social; la teoria
nos sefiala que estos grandes contextos actlan como macro estructuras que
determinan la desaparicion de las viejas instituciones y el surgimiento de nuevas

oportunidades para disefiar e implementar nuevas politicas sociales. Asimismo, la
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teoria nos dice que estos importantes momentos de transformacion histérica sirven
de crisol para la gestacion de nuevas ideas de politica social. En este marco,
estudiamos tres procesos historicos vinculados con el surgimiento del Seguro
Social: la Revolucion, institucionalizada en la Constitucion de 1917; el proceso de

industrializacion; y, la Segunda Guerra Mundial.

La historia oficial de este pais nos ensefia que todas las politicas sociales provienen
de la Constitucién de 1917, la seguridad social como parte de ellas. Al respecto, la
investigacion arroja resultados que corroboran en un sentido esta afirmacion, pero
en otro la contradicen. La Constitucion emanada del proceso revolucionario recogio
una serie de reivindicaciones laborales que se venian planteando desde la etapa
porfirista, 1o que se expreso en 1917 en la elaboracion de una legislacion laboral
de gran alcance, incluso a nivel internacional. Este fenomeno tuvo un doble
impacto sobre el futuro de la seguridad social: le imprimié un sello laboral que
evitd su evolucion hacia un derecho social universal y la convirti6 en un problema
de responsabilidad patronal y de los propios trabajadores. Esta gran limitacion tuvo
como consecuencia la elaboracion de un nuevo concepto de Seguro Social en los
afios siguientes, que se formaliz6 en la reforma constitucional de 1929. En sintesis,
la Constitucion explica el caracter laboral del Seguro Social mexicano que ha
durado hasta nuestros dias, pero no asi las caracteristicas del modelo especifico de

seguridad social que habria de adoptarse veinticinco afios después.

Desde el punto de vista teorico, la Constitucion de 1917 se convirti6 en una
institucion formal con efectos duraderos, de largo plazo, sobre las politicas sociales
que se elaboraron en aquellos tiempos en el contexto de una coyuntura critica que
duré apenas unos pocos dias, en los que se rechazd el concepto general del
derecho laboral del carrancismo, pero que en el caso del Seguro Social logré
imponerse gracias a la participacion de sus representantes parlamentarios en la

redaccion final del Articulo 123, en su fraccion XXIX. Al haber realizado esa
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eleccion de politica social, los diputados del Congreso Constituyente establecieron
reglas muy dificiles de reformar en el futuro y cuya influencia sigue expresandose

aun en el presente.

Por su parte, el proceso de industrializacion como causa del surgimiento de la
seguridad social también plantea conclusiones ambivalentes. Sin lugar a dudas, no
existe seguridad social sino en el marco de los procesos de modernizacion
industrial. Pero la posibilidad de establecer una relacion causal entre ambos
fendbmenos se dificulta porque la industrializaciéon de nuestro pais se desarroll6 en
distintas etapas historicas y en medio de importantes discontinuidades. No
obstante, los estudiosos del tema estan de acuerdo en que el mayor despegue
industrial, deliberadamente orientado por la accién estatal, se produjo después de
la Segunda Guerra Mundial y, en el caso mexicano, mas precisamente después del
gobierno del general Manuel Avila Camacho. Observando la evolucion de la
seguridad social en la regidn, varios paises latinoamericanos no tuvieron que
esperar hasta el mayor despegue industrial de sus economias para crear €sos
sistemas de proteccidn social, por lo que anticiparon con varios afios la aprobacion
del Seguro Social en México, hasta el punto de que el rezago de nuestro pais en
este terreno se convirti6 en motivo de preocupacion por parte de organismos como
la OIT y la Conferencia Interamericana sobre Seguridad Social. En otros términos,
el Seguro Social en México no se cred en el inicio ni en el despegue de su proceso
de industrializacion, sino tardiamente con relacion a lo primero y un poco antes
respecto a lo segundo; no existe asi la posibilidad de establecer una relacidn clara

de causa efecto entre ambos procesos.

Lo que parece mas claro, desde una Optica conceptual, es que el proceso de
industrializacion que se venia desarrollando discontinuamente desde finales del
siglo XIX y como resultado de ciertas coyunturas como la crisis de 1929 y la

Segunda Guerra Mundial, comenz6 a introducir en la mentalidad de la sociedad y
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de la clase politica mexicana la preocupacion por encontrar un forma de regulacién
de los conflictos entre las nuevas clases sociales a través de diversas instituciones
formales e informales de gestion laboral, dentro de las cuales figuraba el interés de
crear un sistema de seguridad social. La industrializacién cumplié el papel de
prefigurar una suerte de consenso entre ciertos actores sociales y al interior del
Estado, alrededor de la creacién de una nueva politica social que sirviera para
regular los conflictos emergentes dentro una sociedad cada vez mas urbana y de

tipo industrial.

En cambio, esta investigacion ha encontrado otro proceso de gran impacto sobre
el surgimiento del Seguro Social y que a primera vista no parecia tan relevante: la
Segunda Guerra Mundial. Este acontecimiento fue un proceso coyuntural y no
estructural, como si lo fueron la Revolucion y el proceso de industrializacion, de la
misma manera que la Guerra no se institucionalizé en leyes formales, como
sucedi6 con la Constitucién de 1917, o en politicas estatales claramente definidas,
como pasO con la industrializacion, pero si en cambio cre6 el terreno para que
pudieran establecerse un conjunto de reglas y rutinas mas o menos informales que

confluyeron favorablemente para el Seguro Social.

Un primero aspecto a destacar fue la influencia de la Guerra en la estabilizacion de
la relaciones de México con los Estados Unidos, lo que le abrié a nuestro pais la
posibilidad de renegociar la deuda externa y las indemnizaciones correspondientes
a las nacionalizaciones y expropiaciones derivadas de la Revolucion y de las
reformas cardenistas. Por otra parte, el contexto de la Guerra permitié establecer
un acuerdo comercial con los vecinos del norte que fue la base del despegue
industrial exportador que sirvido de fundamento para el proceso de industrializacion

por la via de la sustitucion de importaciones de los afios siguientes.
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Un segundo aspecto, crucial para la creacion del Seguro Social, fue la
conformacion de la consigna avalicamachista de la Unidad Nacional, que abrio el
espacio para el acercamiento entre las posiciones del movimiento obrero y los
distintos sectores empresariales, y también para la aceptacion del papel mediador
y de arbitro del Estado que, como se recordara, fue la base de la estrategia de
afianzamiento del poder del ejecutivo a partir de la terminacion del movimiento
armado. Al amparo de la ideologia de la Unidad Nacional se lograron moderar las
demandas del movimiento obrero oficial y, més adelante, se logro incorporar a la
alianza con el Estado a un nuevo empresariado industrial de corte nacionalista. La
significacion de la Guerra y de la Unidad Nacional es tan relevante a los ojos de
algunos historiadores, que incluso se atribuye el origen del Seguro Social a una
concesion estatal al movimiento obrero oficial como compensacién por aceptar el

costo de la moderacion sindical y politica.

Los fundamentos de la seguridad social en México no se crearon en el inicio de los
afos 40’s, ni fueron el resultado exclusivo de la vision de poder del Presidente
Avila Camacho, pero nos ha parecido indudable que en el contexto de las
circunstancias que rodearon a la Segunda Guerra Mundial, la creacion del Seguro
Social se hizo propicia para el Ejecutivo como una forma de ensayar el modelo
corporativo tripartito que seria la base del sistema politico mexicano en las
préximas décadas. De esta manera, el afianzamiento del corporativismo tripartito
fue el acto de creacion institucional mas importante y duradero de ese periodo y el

Seguro Social como uno de los primeros ensayos exitosos de dicho modelo.

No obstante el peso que el NIH le concede a grandes acontecimientos historicos
como contextos determinantes en la formacion de las politicas sociales, los debates
mas importantes han girado alrededor de otros condicionantes institucionales,
entre los mas importantes el papel de las coaliciones politicas, entendidas como

estructuras de intereses de diversos grupos y sectores de la sociedad que
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restringen la capacidad de los tomadores de decisiones al momento de crear una
nueva politica como el Seguro Social. En el tercer capitulo de la tesis, exploramos
esta vertiente y hemos hallado en este apartado que las coaliciones politicas
jugaron un papel muy importante como instituciones que resistieron diversos
intentos de crear el Seguro Social. Es de destacar, sin embargo, que esta funcién
de oposicion o resistencia solo se estudié con relacion al origen del Seguro Social
en México, pero que no implica que las coaliciones actien de la misma manera en
otros momentos de la secuencia histérica de las politicas sociales como la

consolidacion-estabilizacion, evolucion y cambio institucionales.

Para desarrollar la investigacion sobre el papel de las coaliciones politicas
analizamos tres etapas significativas en la historia del Seguro Social: los gobiernos
de los generales Alvaro Obregon, Lazaro Cardenas y Manuel Avila Camacho. En
estos tres periodos se generaron las iniciativas mas importantes para aprobar una
ley de seguridad social; con Obregdn, se presentd el proyecto de Seguro Obrero
que fue la primera version de un seguro social federal, publico y obligatorio; con
Cardenas, se elaboro la versibn mas acabada de un proyecto de Ley del Seguro
Social; y, con el Presidente Avila Camacho, se aprobo la Ley y se creé el Instituto
Mexicano del Seguro Social (IMSS). El objetivo del capitulo fue el de establecer por
qué Presidentes poderosos como Obregdn y Cardenas no lograron aprobar sus
iniciativas, mientras que un Presidente con menos ascendiente politico, como lo
fue Avila Camacho, si lo consiguid. Intentamos explicar este fenémeno a la luz del
comportamiento estratégico de distintos actores de la sociedad, frente al interés
del poder ejecutivo por alcanzar ciertos fines, entre ellos la creacién del Seguro
Social. La conclusion es que las coaliciones politicas jugaron un papel importante
como oposicidn o resistencia al cambio institucional, mas que como soporte de la

creacion de la nueva politica social.

En el caso de Obregdn, su proposito central fue el de establecer un Estado fuerte y

centralizado, que tuviera la capacidad de arbitrar los conflictos entre capital y
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trabajo. En esta etapa, las relaciones entre la clase trabajadora y los empresarios
estaban desarrollandose en distintos escenarios locales y regionales. Para
enfrentar este problema, el gobierno revolucionario queria aprobar una legislacion
laboral de orden federal, junto con un Seguro Obrero de orden publico, federal y
obligatorio. En ambos casos, Obregén fracas6 en establecer un equilibrio con los
distintos actores. EI movimiento obrero aliado del Presidente, representado en la
CROM, tenia como obijetivo lograr el control del resto de la clase trabajadora por lo
gue no suscribidé los proyectos obregonistas; mientras que los grupos obreros mas
radicales se opusieron a las iniciativas del régimen, porque consideraban mas
importante lograr conquistas locales que después podrian extenderse
nacionalmente al conjunto de la clase trabajadora. Por su parte, los empresarios
menos tradicionales apoyaron en un inicio el proyecto laboral y de Seguro Obrero
porque creian que servirian de instrumento para moderar el radicalismo local y
porque evitaria otras medidas desfavorables como el reparto de utilidades; sin
embargo, terminaron por distanciarse del gobierno, en parte por las presiones de
los sectores mas conservadores y en parte porque rechazaban la idea de que sélo
los empresarios debian financiar la seguridad social; a fin de cuentas, rechazaron
los proyectos de Obregén, propusieron sus propias reformas laborales e
introdujeron en el debate nacional el principio del tripartismo. Por ultimo, Obregén
debi6é enfrentar la oposicion de las coaliciones politicas al interior del Congreso
que, en esos momentos, gozaba de una gran autonomia y le exigia al Presidente
de la Republica una mayor incidencia en las decisiones gubernamentales como
recompensa por haberlo llevado al poder en las pasadas elecciones. En términos
generales, Obregdn fracas6 al tratar de construir una gran coalicion que pudiera
ser el sustento de sus reformas sociales porque de ellas el Unico beneficiario seria
el Estado; el resto de los actores participantes termind por concluir que sus
intereses estaban mejor protegidos manteniendo las reglas del juego vigentes que

aceptando las nuevas instituciones.
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Con Cérdenas, el agrupamiento de fuerzas sociales plante6 un escenario
aparentemente mas favorable para la creacion del Seguro Social. El nuevo
Presidente logré reducir los poderes de facto locales y reconformo el partido oficial
para que le fuera leal a sus fines politicos y sociales. El cardenismo se sustentd en
una coaliciobn progresista integrada por el Estado y por organizaciones
centralizadas de obreros y campesinos allegadas al régimen. Esta coalicion
progresista consiguid impulsar reivindicaciones salariales, la reforma agraria y los
proyectos de nacionalizaciones y expropiaciones; pero la Ley del Seguro Social no
se aprobd. En esta ocasion, no fue la capacidad de veto de los sectores
empresariales, de las organizaciones de los trabajadores o de los intereses
embozados en las Camaras lo que marcé el rumbo de la seguridad social; en
Gltima instancia, fueron los objetivos estratégicos del Presidente de la Republica
los que decidieron postergar la reforma. En su calculo politico, Cardenas determiné
gue habia reformas sociales mas importantes que la de crear el Seguro Social, el
cual, a su juicio, no haria sino agudizar el conflicto que se habia desatado con los
sectores patronales como resultado de la expropiacién petrolera; de esta manera,
la coalicion patronal acaso pudo influir de manera tacita, indirecta, sobre la
suspension del proyecto de Seguro Social que habia sido elaborado durante ese

sexenio.

Finalmente, el Seguro Social se aprobé durante el gobierno de Avila Camacho, en
cierto modo en un contexto anticlimatico. El objetivo principal al inicio de este
sexenio era la moderacion de las reformas cardenistas y el acercamiento entre las
posiciones del Estado y de los sectores empresariales. En realidad, Avila Camacho
emprendié acciones politicas que le generaron una importante coalicién de apoyo:
reestructuré su gabinete, modifico las bases del partido oficial y consolidé su
dominio al interior del Congreso. Como parte de su estrategia de moderacién
politica, favorecido la transformaciéon del movimiento obrero oficial hacia una
organizacion burocratica clientelar, cada vez mas alejada de las bases militantes;

y, desde el punto de vista de los empresarios, realizd una reforma corporativa
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trascendente en la que dividi6 a los sectores tradicionales del empresariado
comercial, industrial y financiero, mientras impulsé el surgimiento de una nueva
burguesia industrial y nacionalista mucho més proclive a integrarse en una amplia
coalicion tripartita dirigida por el Estado. Sin embargo, no existen evidencias que
demuestren que la coalicion avilacamachista fue la base de sustento de la creacién
del Seguro Social en sus dos etapas: la aprobacién de la Ley y el inicio de
funciones del IMSS. Durante la primera fase, los sectores empresariales
tradicionales eran aun dominantes e intentaron ejercer de nueva cuenta su
capacidad de veto, pero la Ley se aprobd sobre la base de la fuerza del poder
ejecutivo, sin la necesidad del respaldo del movimiento obrero. Durante la
segunda, a los intentos de resistencia de los sectores empresariales se sumaron
también las acciones de rechazo y oposicion de grupos disidentes del movimiento
obrero oficial, pero el IMSS inici6 sus funciones sobre la base de la voluntad
presidencial y de la capacidad operativa de la nueva burocracia. Si la creacién del
Seguro Social fue el resultado del establecimiento de un equilibrio entre las
distintas coaliciones politicas participantes, se traté de un equilibrio impuesto por

el Estado.

Hasta este punto, los resultados de la investigacion nos muestran que las
coaliciones politicas son menos influyentes en el origen del Seguro Social que las
acciones del Estado. Pero los representantes del Estado toman sus decisiones
sobre la base de ciertas ideas y preferencias politicas. A explorar esta dimension
del analisis neoinstitucionalista historico estuvo dedicado el capitulo cuarto de la
tesis, utilizando la nocion de comunidades discurso. Definimos a este como un
proceso mediante el cual surgen ciertas ideas, valores 0 normas que acttan sobre
las mentalidades de los individuos que toman las decisiones de crear una politica
social. Se trata del proceso en el que determinadas organizaciones publicas o
privadas producen una idea de politica social que es expresion del entorno social
de una época y que luego va interiorizandose o rutinizdndose como parte de las

preferencias o mentalidades de los representantes del Estado. Un hallazgo peculiar
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en la historia del Seguro Social mexicano es que esas organizaciones productoras
de ideas tuvieron la forma de comisiones especiales, ad hoc, a diferencia de otros
paises en los que es mas comun la influencia de universidades, clubes o institutos.
Otro aspecto particular de la experiencia mexicana, es la participacion de
organismos internacionales dentro de las organizaciones nacionales, lo que parece
ser tipico de sociedades que llegan tardiamente a la creacién de ciertas politicas
como la seguridad social. Una conclusion adicional de la investigacion en este
capitulo es que las ideas no son un conjunto de normas o valores que por si
mismas sean instituciones suficientes para crear una politica social, sino que deben
ir asociadas a otras instituciones, como las coaliciones politicas o los arreglos al

interior del Estado.

El capitulo cuarto analizé la evolucion de la idea de seguridad social desde la etapa
de la Revolucidon Mexicana hasta el momento de la aprobacién del proyecto de Ley
del Seguro Social en 1943. El primer momento clave o coyuntura critica de este
proceso histérico se vividé durante la celebracion del Congreso Constituyente en el
final de 1916 y el inicio de 1917, en este acontecimiento se credé una comunidad
de discurso que fue una comision especial encargada de la redaccién del Articulo
123 constitucional y de su fraccion XXIX, en la que se definieron las bases del
primer modelo de seguridad social de este pais; aqui, se tomé la decision de
legislar sobre un concepto de prevision social sumamente limitado, de caracter
potestativo para los trabajadores, local y de responsabilidad patronal, mismo que
no habria de prevalecer en la version final aprobada 25 afios después. Sin
embargo, en esos momentos en que se debatia la elaboracién del Articulo 123 y
del concepto de seguridad social, ya se percibia el fortalecimiento del grupo
revolucionario obregonista, dentro del que comenzo a perfilarse un nuevo enfoque

de la politica laboral.

Asi, en el inicio del gobierno de Alvaro Obregén se presentd la iniciativa de Ley de

Seguro Obrero que plante6 la idea de un seguro social obligatorio, publico y
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federal, en oposicién a la idea aprobada por los Constituyentes. Este proyecto
obregonista nos revelé dos peculiaridades: seria financiado exclusivamente por una
especie de impuesto a la némina por parte de los empresarios, en sustitucion de la
obligacion patronal al reparto de utilidades establecido en la Constitucion; y, no
fue elaborado por una organizacién publica, privada o por una comision especial
como seria caracteristico de etapas posteriores. A pesar de estas limitaciones, la
idea obregonista se convirtio en la base de todos los proyectos estatales
posteriores de seguridad social: a partir del gobierno de Plutarco Elias Calles, de la
camparfa reeleccionista del propio Obregén y en todos los gobiernos posteriores,
hasta la aprobacion de la Ley del Seguro Social en el sexenio de Manuel Avila

Camacho.

La nueva idea de Seguro Social se formalizé en la reforma constitucional de 1929,
durante el gobierno de Emilio Portes Gil, en la que se convirtié en un asunto de
utilidad publica e interés nacional. De esta manera, el precepto constitucional
reformado dio lugar a la creacion de diversas comisiones técnicas y especiales, a la
discusion publica del tema en alguna convencion obrero-patronal y a la
presentacion de propuestas de un sistema de seguridad social inspiradas en esa
idea, por parte de especialistas e interesados individuales en la realizacién de la
reforma social. Sobre la base de esta préactica en la forma de discutir las bases de
una ley de seguridad social, surgido la comunidad de discurso que habria de
elaborar el proyecto mas acabado de Seguro Social, primero bajo el gobierno del

Presidente Cardenas y después durante el mandato del Presidente Avila Camacho.

La comunidad de discurso ahora conformada tuvo caracteristicas muy definidas: se
tratd de un tipo de organizacion en la que participaron de manera tripartita
representantes obreros, empresariales y gubernamentales, a quienes se sumaron
especialistas a titulo individual en diversos campos disciplinarios. Adicionalmente,
en la ultima fase, se incorporaron a esta comunidad de discurso los representantes

de organismos internacionales (OIT y Conferencia Interamericana sobre Seguridad
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Social) interesados en influir en la aprobacion de la Ley del Seguro Social, quienes
lo hicieron para fundamentar las bases organizativas y actuariales del proyecto. No
obstante que el proyecto aprobado por el Congreso se elaboré durante el gobierno
de Manuel Avila Camacho, nuestra investigacion nos conduce a afirmar que la Ley
se tratd6 de un proyecto esencialmente cardenista, tanto por sus fundamentos
ideolégicos como por el hecho de que los trabajos de las comisiones especiales
fueron coordinados por un politico cardenista (Ignacio Garcia Téllez) que
establecid un puente transexenal entre el gobierno de Cardenas y el sexenio de
Avila Camacho. Otro de los hallazgos de la investigacion es que esta linea de
continuidad en las politicas publicas del Estado mexicano resulté crucial para la

creacion del Seguro Social.

En el quinto y ultimo capitulo de la tesis hemos dirigido nuestra atencion a valorar
al peso de los representantes individuales del Estado, partiendo de la preocupacion
neoinstitucionalista histérica que hemos denominado como arreglos institucionales
al interior del Estado. Esta categoria designa la relacion entre una serie de reglas,
generalmente informales, que determinan quienes ocupan los puestos clave para
la toma de decisiones, sobre la base de las ideas y preferencias que les fueron
provistas por las comunidades de discurso. Los arreglos institucionales al interior
del Estado guardan una distincion importante respecto a los conceptos que hemos
utilizado en los capitulos anteriores: indican relaciones entre individuos e
instituciones en un nivel micro, que contrastan con el enfoque macro que es
caracteristico de los otros conceptos. Por esta razdn, el estudio de las trayectorias
individuales resulté tan relevante en este apartado, a pesar de la dificultad que
implica articular el analisis conceptual con el recuento biografico de cada
personaje. Desde el punto de vista del tema que nos ocupa, hemos concluido que
si bien es claro que la creacion del Seguro Social fue resultado de la decisién del
Presidente de la Republica, este acto habria sido insuficiente sin la participacion de
otros lideres politicos gubernamentales que también poseian la capacidad de tomar

decisiones y de influir sobre la gestacion de la politica social.
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Para desarrollar la argumentacién de este apartado, dividimos el trabajo alrededor
de dos lineas de investigacion: por un lado, estudiamos las caracteristicas de la
clase politica revolucionaria, para definir el conjunto de atributos que deberian
satisfacer para aspirar a puestos clave dentro de la administracién publica desde
los cuales era posible incidir en la creaciébn de politicas sociales; por otro,
observamos la trayectoria de los dos tomadores de decisiones mas significativos en
la formacion del Seguro Social, esto es, el Presidente Avila Camacho y el Secretario

y posterior Director del IMSS Ignacio Garcia Téllez.

Las reglas de reclutamiento y movilidad de la clase politica revolucionaria ya han
sido formalizadas por diversos estudiosos de la historia politica de este pais.
Sabemos que el ascenso de los diversos personajes por la escala de la
administracion publica, durante esos afios, dependia de factores generacionales,
profesionales y de vinculaciones personales. Los politicos mas influyentes de la
llamada élite revolucionaria provenian de una cohorte nacida en la ultima década
del siglo XIX; participaron en la lucha armada revolucionaria, en el caso de los
Presidentes de la Republica, o realizaron estudios profesionales en la Universidad
Nacional en la disciplina del Derecho, en el caso de la burocracia profesional;
asimismo, todos ellos se incorporaron a grupos politicos influyentes dentro de la
estructura del gobierno federal, bajo la forma de las camarillas politicas, dentro de
la que desempefiaron diversos puestos importantes y del mas alto nivel, entre los
que resultaba crucial el puesto de Secretario Particular del Presidente de la
Republica. Tanto Manuel Avila Camacho, como Ignacio Garcia Téllez reunieron
estos atributos, lo que los convirtié en personajes clave para lograr la culminacion

del proceso de creacion del Seguro Social.

Claro esta que la condicion de formar parte de la élite revolucionaria y ocupar
determinados puestos clave en la administracion publica, no podria considerarse

una causa suficiente para explicar el Seguro Social, puesto que los esfuerzos
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anteriores por aprobar una ley sobre la materia fueron realizados por miembros de
la clase politica (todos los Presidentes desde Obregdn hasta Cardenas) sin que ello
les permitiera alcanzar el objetivo. Nuestra conclusion es que los arreglos
institucionales al interior del Estado son relevantes para entender el proceso de la
toma de decisiones en la medida en que se articulen con otros aspectos
institucionales, como el comportamiento estratégico de la clase politica en
determinadas coyunturas criticas y el efecto de las ideas en la conformacion de sus

mentalidades y preferencias.

A estos ultimos aspectos se dedicd la segunda parte del capitulo final. Para el
Presidente Avila Camacho la creacion del Seguro Social representd una gran
oportunidad para ensayar su modelo politico de corte corporativo y tripartito,
imprescindible para el lanzamiento de su proyecto nacional de industrializacion.
Pero la decisién del Presidente de aprobar la Ley del Seguro Social y de fundar el
IMSS, estuvo acompafiada por otras decisiones criticas que favorecieron el
cumplimiento de su objetivo: la continuidad transexenal entre el proyecto
cardenista de Seguro Social y el suyo propio; y, la incorporacion a su circulo
interior de poder del responsable mas importante en la evolucién de dicho
proyecto. Asi, la figura de Ignacio Garcia Téllez cobra gran importancia en el
andlisis conceptual de la historia del Seguro Social, no s6lo por los méritos propios
0 por su interés personal en el problema, sino particularmente por la manera como
sus atributos como tomador de decisiones se vincularon con otros procesos
institucionales decisivos. Garcia Téllez represento la llegada a la élite revolucionaria
de politicos profesionales cuyos logros mas importantes dejaron de ser militares
para concretarse en la institucionalizacion de diversas reformas sociales, sea a
través de la elaboracion de leyes, codigos y reglamentos, o bien mediante la
fundacion de organizaciones y politicas publicas de caracter social. Al mismo
tiempo, la significacion de este personaje de la clase politica revolucionaria se
derivd de su vinculacion con la evolucién de la idea de seguridad social, desde los

aflos mas tempranos de su discusion, en el gobierno de Portes Gil, hasta el
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momento de su conclusion, con Avila Camacho. Finalmente, esa combinacion entre
las decisiones presidenciales y la seleccion de un politico experimentado en la
creacion de instituciones y de proyectos de Seguro Social, fue la culminacién de un
proceso en el que los intereses particulares de los representantes del Estado se
identificaron con los objetivos reivindicativos y de justicia social que habian

guedado pendientes desde la promulgacién de la Constitucion de 1917.

En suma, confiamos en que esta tesis haya abierto la posibilidad de explorar
nuevas vetas para el analisis de las politicas sociales. Ante las explicaciones
convencionales de las politicas publicas como el resultado de grandes
determinaciones estructurales o de acciones individuales inéditas, hemos podido
avanzar en la elaboracion de un marco tedrico alternativo en el que las
instituciones se entrelazan significativamente con el comportamiento de los actores
individuales, en distintos planos de orden macro y micro social. Se trata de un
enfoque en el que la secuencia de los acontecimientos historicos es importante
para entender la eleccién de politicas sociales, asi como el surgimiento de reglas y
de normas duraderas que condicionan el comportamiento de la sociedad en su
afan de preservarlas o transformarlas y de servir a sus intereses. El andlisis de los
origenes del Seguro Social en México, como un estudio de caso para valorar la
potencialidad del enfoque neoinstitucionalista histérico, no es un analisis
cualquiera; la seguridad social marco la pauta de las politicas sociales del siglo XX
y estd demostrandose en la actualidad como el problema méas acuciante para
emprender las reformas sociales del nuevo siglo. Una estrategia estatal cuyos
objetivos centrales sean los de crear nuevas politicas sociales habra de enfrentar
los limites institucionales que hemos tratado de presentar a lo largo de esta

investigacion.
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