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I. SERVICIOS SOCIALES Y SERVICIOS DE SALUD
1. Previsidn social y asistencia social

Los paises del orbe hoy en dia se encuentran preocupados debido a la
forma en que han evolucionado los servicios de salud y los servicios so-
ciales prestados, unos, a los trabajadores y sus familias; otros, a la socie-
dad en general. Si en su origen el tema de la beneficencia publica tuvo
un cardcter histérico, en la actualidad constituye un problema politico
y econémico al que precisa dar la conveniente atencién, al resultar im-
posible desentenderse de sus implicaciones ante la trascendencia que ha
adquirido la obligacién del Estado de sostener las instituciones encar-
gadas de la salud, al igual que los servicios indispensables para su man-
tenimiento en lo individual y en lo colectivo.

Los seguros —como lo indicara Jean Halperin— tuvieron hasta bien
entrado el presente siglo un desarrollo particularmente capitalista; pero
dejaron de ser materia del capitalismo para convertirse en asunto social
y entrar en el acontecer socioeconémico, debido a exigencias de natu-
raleza comunitaria. E1 motivo: el seguro gradualmente se ha independi-
zado, con lentitud si asi se desea verlo, pero con firmeza, en la conclencia
popular. En nuestros dias prevalece sobre las instituciones de prevision
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y asistencia, ajeno a toda concepcién de interdependencia. El seguro ha
dejado de ser una simple proteccién contra la contingencia para conver-
tirse en un deber del Estado y de la sociedad.?

En efecto. Mientras los particulares pudieron protegerse solidariamen-
te contra infortunios de toda clase de riesgos, no tuvieron inconveniente
en pagar una contribucién especial y personal que les permitiera repa-
rar en parte cualquier dafio sufrido, con base en el trabajo y apoyo
comun. La asistencia mutua era considerada un deber y tal forma de coo-
peracién reemplazaba hasta cierto limite al asunto comercial. De ahi el
avance del mutualismo no s6lo en el ambiente social sino en el seno de
las primeras agrupaciones de trabajadores, varias de las cuales constituye-
ron mutualidades antes que sindicatos. Las personas se agrupaban para
protegerse contra eventualidades que les pudieran acontecer y sentian
tranquilidad tanto en su persona como en lo familiar, caso de sobrevenir
hechos naturales o imprevistos. Mientras prevalecié tal concepto la segu-
ridad social no podia surgir con los caracteres actuales.

No fue sino cuando las organizaciones de trabajadores adquirieron
conciencia de sus derechos que surgié un cambio de mentalidad, exigién-
dose por ellos la responsabilidad patrenal del riesgo en el trabajo y el
reconocimiento de que era a la empresa a quien correspondia reparar
las contingencias que se presentaran en el desempefio de cualquier labor.
Al interesarse ¢l Estado de este problema y darle la atencién que me-
recia, no sélo por constituir la salud un imperativo sino por resultar
redituable su conservacién, fue cuando se otorgd a la prevencién de
accidentes y enfermedades profesionales el interés politico que la cues-
tién demandaba. Con ello se inauguraron las modernas politicas de se-
guridad social, substituyéndose la concepcién utilitaria y mercantilista
que se tenia del trabajo humano y desapareciendo la idea de benefi-
cencia que prevaleciera en torno a la relacién obrero-patronal. _

Para el doctor De la Cueva mutualidad y asistencia social, concebida
esta tltima como ayuda a los hombres y a los enfermos, tuvieron pro-
fundo sentido humano, pero no fueron la solucién al problema laboral
al no constituir un derecho frente a la sociedad. Segun este autor fue la
propia. burguesia. la que dio origen al cambio de mentalidad, pues
al tener ¢sta conciencia de que una poblacién degenerada provocaba
Ia decadencia de las naciones e impedia que la fuerza fisica del elemento
trabajo satisficiera las exigencia de la industria, y que el deterioro de la
salud ponia en peligro el progreso, reparé en sus conceptos tradicionales
y modificé su actitud hacia el obrero. Para él fueron estos los motivos y
no otros los que hicieron posible la previsién social, institucién que du-

1 Halperin, Jean, Los Seguros en la Epoca Capitalista, Madrid, Editorial Revista de
Derecho Privado, 1956, pp. 13-19, )
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rante largos afios subsistié al lado de la asistencia publica y privada para
ayuda de los enfermos y los necesitados, lo cual provecéd una confusion
de conceptos que fue necesario depurar paulatinamente. No fue sino
hasta el reconocimiento de la responsabilidad objetiva ante el hecho de
las cosas y frente al riesgo de la produccién industrial, que sobrevino el
transito de la previsién individual a Ja previsién social, por ser primario
y fundamental el derecho del hombre a su existencia, derecho que por
otra parte se extiende necesariamente al futuro y que no se limita, como
durante mucho tiempo se penso, a la vida puramente vegetal o animal,
sino a un vivir en concordancia con la naturaleza humana.?

La temdtica de la seguridad social, si atendemos al pensamiento del
maestro, responde tanto a la prevencién como a la asistencia piblica;
de ahi que resulte necesario distinguir una de otra a efecto de asignar
a cada una el campo de accion que le corresponde. Conviene por tanto,
empezar por definirlas y adjudicarles sus propios caracteres: “Prevision
social” —por nuestra parte hemos presupuesto— es toda accién nacional
dirigida a proveer la satisfaccion de contingencias que pueden presentar-
se en el futuro; es la proyeccién de necesidades actuales hacia el futuro y
la seguridad respecto a Ia existencia de una necesidad incierta. ““Asisten-
cia social” en cambio, la definimos como la cooperacién y ayunda prestada
a las personas con la finalidad de mejorar su estado de salud.

Cuatro elementos integran la previsién social: 1. El empleo de recur-
$0s presentes para garantizar el futuro. 2. La implementacién de sistemas
de proteccion de interés colectivo. 3. Una garantia contractual respec-
to de ciertas necesidades provenientes de un riesgo profesional. 4. El
método puesto en prictica por una asociacién o comunidad humana que
protege al trabajador en su presente y en su futuro.

Cuatro también son los elementos de la asistencia social: 1. El conjunto
de acciones de naturaleza publica o privada destinadas a la preserva-
cién de la salud individual. 2. La atencién inmediata de necesidades
actuales o presentes. 3. La reintegracién del ser humano al medio social
en el cual se haya adaptado. 4. E] conjunto de acciones curativas que per-
mitan conservar las funciones orginicas de la persona.

FEncontramos, en resumen, las siguientes diferencias entre prevision y
asistencia: a) el cardcter colectivo de la primera frente al cardcter indi-
vidual de la segunda; b) la atencién del futuro frente a ia del presente;
¢} mientras la previsién es producto del desarrollo industrial, la asis-
tencia es cuestién de interés politico en cuanto atafie a los derechos
humanos.

2 De la Cueva, Mario, Nuevo Derecho Mexicano del Trabajo, México, Editorial Porria,
S. A, 1979, pp. 17-21.
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2. La seguridad social en el campo de la economia nacional, Estudio
preparado por la OIT

Superados los mecanismos individuales de previsidn y triunfantes los
mecanismos colectivos, ha sido la politica social de los poderes ptiblicos
el campo de operatividad de la seguridad social. Puestas en ejecucién
medidas de asistencia publica con el auxilio del seguro obligatorio o
tacultativo de tipo comercial, el problema a resolver en nuestros dias es
separar dichos mecanismos, no sélo por su contenido impreciso sino por
el diferente trato que debe darse a su solucién por parte del Estado.
Aceptada una responsabilidad compartida, la administracion publica
se ha visto obligada, por una parte, a limitar sus compromisos con los
trabajadores; por otra, a la fijacién de sus deberes con la sociedad, por
resultarle imposible la atencién total del problema. El Estado ha llegado
a la conclusién de que no puede convertirse en protector universal por
cuyo motivo debe delimitar sus funciones y aceptar la colaboracién de
los sectores beneficiades como tnica via operacional.

La Organizacion Internacional del Trabajo preparé hace algunos afios
(1985) un estudio destinado a conocer los costos actuales de la seguridad
social. El objetivo se concentré en el examen, pais por pafs, del reparto
de ingresos asignados a la atencién de los renglones bdsicos que deben
ser atendidos, para con los resultados hacer la clasificacidn de los siste-
mas puestos en prictica, reuniendo grupos de paises y regiones, con aco-
pio de informacién estadistica e informes oficiales. Este estudio ha per-
mitido la formacién de cuadros que han facilitado definiciones, clasificar
servicios y ordenar métodos para el funcicnamiento de las dependencias
administrativas de la seguridad social; han ayudado asimismo a precisar
la extensién de la atencién médica, preventiva o curativa, impartida a
los usuarios, al igual que el otorgamiento de medios de subsistencia en
caso de pérdida del ingreso ordinario, incluida la posibilidad de asignar
ingresos suplementarios por familia.

Con el objeto de aprovechar los datos obtenidos se adopté el sistema
de cuentas nacionales aprobado por la Organizacién de las Naciones
Unidas, por ofrecer éste la aplicacidén de una estructura detallada con-
forme a la cual se esté en condiciones de registrar, de modo sistemdtico
y articulade, todos los movimientos de una economia nacional, elemento
clave en la adjudicacién de fondos financieros. Mediante dicho sistema
se descubren las opciones a que puede dar Iugar el manejo de la segu-
ridad social, sea a través de un régimen directo ¢ un régimen asimilado
(obligatorio, voluntario, no contributivo, etcétera) o regulado por me-
dio de cajas de prevision. Lo anterior permitid clasificar las fuentes de
ingreso en: a) cotizaciones regulares o extraordinarias; b) impuestos y
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derechos especiales; ¢} participaciones directas del Estado; d) participa-
cion de entidades publicas en lo particular; €) renta del capital; f) trans-
ferencias; y g) otras formas para obtener ingresos. Por otra parte, los
ingresos asi obtenidos —se concluyd— podrin canalizarse hacia los si-
guientes objetivos: 1. Asistencia médica; 2. Prestaciones en especie; 3.
Prestaciones monetarias; y 4, Gastos de administracién.

Fl material se ha utilizado en una Recomendacién aprobada por la
Conferencia de la OIT (la nimero 157), en la cual se sugiere que,
cualquiera sea el sistema adoptado, se instituya a través de actos
legislativos, concediendo facultades y obligaciones a un organismo ptbli-
cu, paraestatal o autdénomo, encargado del manejo de fondos y de la
administracién, Segun la OIT, las caracteristicas de los sistemas nacio-
nales en operacién son: a} un régimen de asignaciones especiales para
cada tipo de servicio (asignaciones para usuarios privados, para servido-
res publicos, para trabajadores ocasionales, etcétera); b) asignar cierta
proporcién del producto interno bruto (PIB) al costo de los servicios
publicos de salud (asistenciales o propios de cada pais para atender la
salud); ¢) analizar el aumento proporcional que aiio con afio sufre la aten-
cion de la seguridad social; y d) adoptar el sisterna de financiamiento
que mis convenga a cada pafs, con el objeto de no dafiar su economia
nacional.?

El acuerdo al que se llego fue que en el futuro los seguros sociales, si
bien tendran el caricter de obligatorios, serdn compartidos por los sec-
tores involucrados; podran incrementarse en proporcion a las exigencias
de la poblacién beneficiaria, pero mediante la concertacién a que lle-
guen los propios sectores, en instrumentos bilaterales o multilaterales
que garanticen el cumplimiento de las obligaciones que se contraigan.

3. Extension de los servicios de seguridad social

El estudio de la OIT facilito la preparacion de otras recomendaciones,
una sobre medidas protectoras del trabajo de mujeres y menores, otra
sobre la ayuda a invilidos y minusvilidos. Examinemos cada una:

A. Proteccion especial a mujeves y menores. Tres cuestiones fueron
materia de la Recomendacion: primera: el trabajo diferente que se da
a la mujer, casada o soltera. Para la OIT el hecho de que personas de
distinto sexo vivan juntas, sea cualquiera su estado civil, no implica
camnbio alguno respecto al otorgamiento de prestaciones, pues éstas no
pucden diferenciarse por razones de sexo o cdad, sin importar la ocupa-

¢ Organizacion  Internaciobal del Trabaje, ElI costo de la seguridad Socigl, Ginebra,
1988, pp. 37-19.
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cién. Segunda: la situacién de dependencia econdmica, que no debe
contemplarse en funcién de las exigencias sociales, sino conforme los
ingresos que cada trabajador perciba; el salario del marido serd siempre
factor jmportante, pero en muchos casos no constituye la clave del sus-
tento familiar. Tercera: la ganancia compartida no es motivo de reduc-
cién de prestaciones o de suspension de alguna de ellas, Si la pareja
trabaja a igual ritmo, las cotizaciones que hagan a un régimen de segu-
ridad social tienen caracter independiente y de igual manera serdn los
beneficios que reciban. S6lo cuando por motivos de ahorro se pretenda
que ciertos beneficios comunes no dupliquen el monto de las cotizacio-
nes, podri ser posible la supresién de algiin pago.

Con objeto de evitar discrepancias la Recomendacién sugiere que los
sistemas nacionales adopten las siguientes reglas: 12 El beneficio de la
pension a la misma edad; esto es, impedir que la mujer cobre su pensién
jubilatoria a una edad menor que la asignada al hombre (en México
las pensiones burocriticas se conceden a una edad mds temprana a la
mujer). 22 No establecer periodos de espera en el pago de cotizaciones;
para evitarlo se sugiere la conveniencia de autorizar al patrono a deducir
del salario el importe semanal, mensual o quincenal, de cada cotizacion
(México asi lo ha establecido). 3% No establecer cotizaciones preferen-
ciales a los varones en perjuicio de mujeres o menores que desarrollen
igual ocupacion, o sea el principio sustentado en nuestra ley de quc
deberd pagarse igual salario por el desempeiio de igual trabajo. 42 Si falta
el esposo y la viuda trabaja no debera canceldrsele la prestacién de so-
brevivencia, al ser aquélla independiente de los derechos personales que
le correspondan. 52 Si la mujer trabajadora cohabita con un varén, tiene
derechos iguales a los que éste disfruta cuando cohabita con cualquier
mujer.*

Se ha observado que en los paises donde han sido impuestas por la le-
gislactén las anteriores medidas, el costo de la seguridad social ha man-
tenido su proporcién, pues el aumento no ha derivade del costo de los
servicios sino de otros gastos respecto de los cuales se hard el anali-
sis conducente. Un unico problema se ha presentado: determinar hasta
ddénde pueden extenderse los beneficios familiares comunes. Los sindi-
catos han exigido que s1 el seguro abarca a la familia, no se obligue a un
doble pago a la mujer que trabaja. Esta situacién particular estd en es-
tudio y se espera encontrarle conveniente solucién.

B. Extensién a invdlidos y minusvdlidos. Los regimenes contributivos
de seguridad social han dividido a los invdlidos en tres categorias: 12 Los
que padecen invalidez a consecuencia del trabajo desempefiado; 22

4 Organizacién Internacional del Trabajo, Conuvenios y recomendaciones internacionales
del Trabajo (1919-1984), Ginebra, 1985, pp. 904 y ss.
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Los que quedan invalidos debido a otras causas (accidentes, enfermeda-
des, contingencias de cardcter ordinario o extraprofesional); 3% Las per-
sonas que reciben ayuda de la asistencia social por no pertenecer a un
régimen de seguridad social. Esta divisién ha sido hecha en funcion de
los benelicios econémicos que se otorgan, por cuyoe motivo son mas
altas las pensiones que reciben los primeros respecto de los tiltimos.

Las razones de tan diferente trato son varias. Algunos paises contra-
tan su importe con compafiias aseguradoras privadas (Bélgica, Holanda,
Dinamarca e ltalia) pagando tunicamente las primas ajustadas en los
contratos mercantiles respectivos. Otros, como el nuestro, las cubren con
el pago de cuotas adicionales tomando como base el grado del riesgo pro-
fesional que pueda presentarse. En los mds, se asigna a los invdlidos por
motivo de trabajo una cuota especial que por igual sufragan empleado-
res y autoridades.

Mucho se ha discutido la preferencia ctorgada a los invilidos, pero los
sindicatos y en general, los patronos y los trabajadores, han aceptado el
pago de cotizaciones mds altas con ¢l propdsito de ayudar a personas
que por cualquier circunstancia sufren invalidez. En realidad es bajo el
costo que representa para la sociedad la carga total de los invdlidos, pues
las prestacmnes varian de pafs a pais, conforme las condiciones econé
micas de los mismos.

Son varios los paises que graduan la invalidez. Si la persona puede
desempedar algun servicio se le ayuda en tal sentido, disminuyendo
el monto de la pension asignada (Austria, Republica Federal de Ale-
mania y Francia). Otra solucién ha sido el financiamiento del costo a
través de organismos privados 0 mixtos que con recursos propios se en-
carguen de satisfacer los requerimientos minimos del invilido (Gran
Bretafia, Estados Unidos de América, Canadd, Japon). Algunos recurren
a seguros especiales bajo distintas formas de administracién de los recur-
sos (los paises escandinavos) y un buen nimero de gobiernos han pre-
ferido el sistema de las cajas de seguridad social, cuya administracién
queda a cargo de los sectores interesados, de acuerdo a estatutos o reglas
previamente aprobadas por los benefactores.®

Criterios uniformes recientemente adoptados, de gran similitud con
el sistema mexicano impuesto en la Ley del seguro social, se acogen al
andlisis estadistico de la frecuencia de los siniestros o al grado de riesgo
presentado por cada empresa o industria nacional, para, con apoyo en la
informacién recabada, fijar el monto de las cotizaciones y distribuir
el pago de prestaciones a trabajadores victimas de lesiones profesiona-

5 Beveridge, William, Las bases de la seguridad social, México, Editorial Fondo ' ‘de
Cultura Econémica, 1944, pp. 89 y ss.
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les. En fecha reciente se ha optado por suprimir el pago de una pensién
mensual cambiando éste por el importe de una indemnizacién global
que se entrega al beneficiario una vez determinado el grado de inva-
lidez que padezca y las consecuencias que haya producide. Recordemos
que éste ha sido un método aconsejado por la OIT, aunque se le con-
sidera injusto.

4. Situacion especial de jubilados y pensionados

La atencién a pensionados y jubilados constituye otro capitulo de
preocupacion de los regimenes de seguridad social. Las dos vertientes
hacia donde se han dirigido las soluciones propuestas son: la edad para
recibir una pension vitalicia por motivos de vejez o incapacidad; por
otro lado, la edad de admisién. Se considera que las pensiones de desem-
pleo, por estar sujetas a tratamiento legislativo propio de cada pais que
ha reglamentado el pago respectivo, forman sector aparte al ser contados
los regimenes que las conceden. Estos regimenes separan, por esta razon,
la pension de la jubilacién, considerando a esta dltima una concesién
empresarial, generalmente incluida en las convenciones colectivas, pero
no un derecho. Aun cuando en ambas el objeto es otorgar una ayuda
econdmica, la pension la establecen en funcién de situaciones juridicas
especificas, en tanto la jubilacidn es una forma de retiro por antigiiedad
en el trabajo.

Al representar el pago de pensiones el costo mayor de la seguridad
social, se han propuesto diversas soluciones al problema financiero, a fin
de que la carga resulte soportable para la economia nacional. Una, dis-
tribuir el monto entre el gobierno y los sectores obrero-patronales; esto
s, como ocurre en México: el IMSS cubre una cuota fija proporcional
a las cotizaciones hechas por el trabajador y el patrono, y el saldo, para
completar cualquier diferencia, lo paga el patrono de acuerdo a las esti-
pulaciones convenidas en los contratos colectivos. Gtra, ampliar la edad
jubilatoria a setenta afios en lugar de sesenta y cinco o menos, como hoy
se acostumbra, Una tercera, de cardcter mixto, facilitar la jubilacion a
menor edad o a cierto limite de afios de servicios, ofreciendo al traba-
jador otro tipo de incentivos cuando acepte retirarse voluntariamente
del emplco.

El problema, sin embargo, lo presentan actualmente los pensionados
no por motivos de edad sino por causas contingentes, Si partimos del
punto de vista de que todo régimen de seguridad social estd instituido
por disposiciones legales perfectamente determinadas, ya sea que se
funden en consideraciones sociales mds que en cuestiones de economia,
en cuanto que lo buscado sea que el individuo incapacitado para reali-
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zar actividades productivas disponga de posibilidades para llevar una vida
decorosa, se encuentra que la tarea actual —que con enorme sacrificio
se ha echado a cuestas cualquier régimen de seguridad social que haya
adoptado providencias de esta naturaleza—, ha sido brindar al trabajador
un abanico de oportunidades que faciliten la paulatina transicién de la
actividad al descanso. Esta humanitaria y aplandida concepcidn, plausi-
ble por muchos conceptos, ha obligado a las administraciones de la segu-
ridad social a implantar procedimientos de auxilio que no graviten en
sl gconomia,

II. DEMANDAS SINDICALES
b. Democratizacion del régimen de seguridad social

Democratizar la seguridad social, ampliarla en lo posible, extender
su campo de accion; he aqui las tres exigencias actuales de los organis-
mos sindicales tendentes a lograr el estado de bienestar que corresponde
al hombre que trabaja, dejando salud y vida en aras de la actividad pro-
ductiva. EI estado de bienestar ha sido objeto de amplio debate politico
en los ultimos afos; constituye el fundamento institucional de las poli-
ticas sociales vigentes y forma parte de las labores principales de la OIT
y los gobiernos miembros, preocupados todos por poner en prictica los
mas amplios principios de solidaridad y de ayuda mutua a través de la
1mposicién de legislaciones confirmatorias de una real justicia social.

Enti¢ndese por accién democratizadora la inclusién en los beneficios
de la seguridad social de la totalidad de los trabajadores de un pais, sin-
dicalizados o no, independientes de una corriente ideoldgica determi-
nada o no participes en programas de un partido politico. La simple
circunstancia de prestar un servicio como resultado de la firma de un
contrato de trabajo, debe ser atributo para convertir en sujeto de dere-
cho en el campo de la seguridad social a cualquier persona; la depen-
dencia y subordinacién respecto de un patrono, dirfa nuestro legislador
desde el afio de 1931, constituye la fuente de cobligaciones en el campo
de la seguridad. Estabilizar el empleo; compensar el esfuerzo humano;
garantizar la vida del trabajador; prever los riesgos del trabajo; he ahi
los postulados de dicha concepcién democritica.

La igualdad en el trato que se dé al trabajador como a sus dependien-
tes econdomicos es el otro aspecto de interés sindical que forma parte de
sus preocupaciones sociales. Mucho se ha insistido en la eliminacién
de preferencias y actitudes discriminatorias, una de las principales que-
jas de las organizaciones profesionales. Proporcionar igual atencién a las
personas y evitar sitnaciones que dafien el sentimiento personal o afec-
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ten el tratamiento que por obligacién corresponde otorgar a los benefi-
ciarios del seguro social, ha sido otro empefio sindical, pues los agremia-
dos no aceptan diferencias cuando advierten una atencion desigual en los
SErvicios.

Problema también de grave preocupacion lo es la ampliacion de las
prestaciones. Hasta hace pocos afios los servicios médicos fueron conside-
rados por los sindicatos motivo de su acciéon en este campo. Superado el
de la proteccién de los riesgos del trabajo se consideré que la actuacion
sindical debia extenderse al cuidado extraprofesional, es decir, aquel ya
no relacionado con el empleo en si sino con la salud en general, tanto
del trabajador como de su familia. El interés se centré en las prestacio-
nes en especie incluidos los gastos médicos, los farmacéuticos, la hospi-
talizacién, las proétesis, etcétera; se exigen igualmente centros de salud
cada vez mejor dotados de los elementos materiales y técnicos que per-
mitan una atencion consciente y humanitaria, un trato si no afectivo al
menos no degradante para el enfermo. En suma, influir para que desa-
parezca la natural deshumanizacion de la medicina social.

Los sindicatos de los paises altamente industrializados han extendido
asimismo su accién a otras exigencias adicionales no contempladas aun
en nuestro pais: el derecho a la reclamacién y a la apelacion; el derecho
al secreto profesional; el derecho a la interlocucién. Conforme al prime-
ro, han logrado la promulgacién de reglamentos que contienen disposi-
ciones que les permiten formular reclamaciones acerca del trato dado a
los trabajadores o sus dependicntes econdmicos en cualquier institucion
de seguridad social; un procedimiento dgil para el trimite de estas re-
clamaciones facilita la inmediata solucién de las quejas presentadas. Se
les ha concedido ademds, a los representantes sindicales autorizados, la
facultad de apelar cualquier determinacién administrativa si consideran
ésta adversa a los intereses de sus agremiados, Las apelaciones las tramita
un organismo independiente, cuya finalidad es averiguar los hechos, hasta
el fondo, desprovistos de formalidades técnicas y de cardcter expeditivo.
La reciente Ley de procedimiento laboral espafiola ha establecido, inclu-
sive, un procedimiento especial, de cardcter judicial, para la atencién de
conflictos derivados de la aplicacién de las normas de seguridad social.®

En cuanto al derecho al secreto profesional, conviene aclarar que éste
no consiste en revelar al sindicato interesado la situacidén del enfermo,
sino la informacién a terceros bajo cualquier concepto, excepcién hecha
del litigio judicial, El derecho estd exento de toda ambigiiedad y las
infracciones en que se incurra pueden llegar a ser punibles. El motivo

6 Ley de Procedimiento Laboral, Madridf,‘ Servicio de Publicaciones del Ministerio del
Trabajo y Seguridad Social, pp. 20 y ss.
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de esta precaucion se debe a la circunstancia de que al almacenar en
computadoras toda la informacion relacionada con la persona y la enfer-
medad de que es atendida, es factible que terceros ajenos puedan ente-
rarse de situaciones penosas que sélo conciernen al interesado. En otro
orden de cosas, ¢l secreto profesional tiene diversas implicaciones y por
ello los sindicatos han exigido que sus agremiados puedan informarse
del contenido de sus expedientes personales o los de sus familiares, bajo
ciertas condiciones estrictamente limitadas.

Agreguemos, para concluir, que a la interlocucion social se le hace
CONSISUIT en permitir cierta participacién en algun aspecto administra-
tivo a través de mecanismos consultivos que permitan a la representacién
sindical intervencién indirecta, de indole informativa exclusivamente,
siempre que se demuestre su necesidad o conveniencia colectiva.

6. La representacion sindical

En la época presente los sindicatos exigen que las decisiones sobre
seguridad social que tome el poder ptiblico les sean aclaradas a la luz de
informaciones veraces e inteligibles para el comun de los trabajadores.
Al considerarse los Unicos depositarios del interés individual y colectivo,
reclaman para si el derecho a intervenir en el planteamiento de cualquier
problema que consideren les ataiie. Hemos dicho que ya tienen injeren-
cia en algunos asuntos administrativos, por lo que no es en este terreno
donde reclaman intervencion sino en el propio de la atencién a las
personas.

Desde luego es conveniente aclarar que ninguna facultad se concede
en relacion con el cuidado médico; sobre el particular sélo se les per-
mite derecho a la informacién segin se ha dejado dicho. Las acciones
en las que si tienen injerencia son: pago de cuotas, pago de prestaciones
monetarias o en especie, condiciones para la concesién de jubilaciones y
beneficios otorgados a pensionados y jubilados. Los dirigentes sindicales
justifican su exigencia actual en el hecho de que tratindose la seguridad
de un servicio social aunque limitado a los derechohabientes, su costo
siempre resulta elevado en funcién del ingreso percibido por el traba-
jador y de ahi su interés en la prestacion de los servicios. Sin embargo,
no reparan por su parte en el costo de los mismos.

Debido a tales exigencias sindicales la seguridad social ha crecido, pero
se le contempla cada vez menos efectiva. Cada dia ofrece mds, pero al
mismo tiempo resulta mas criticada o atacada en sus objetivos. Al encon-
trarse cn manos del Estado es a éste a quien van dirigidas las criticas y a
quien se demanda un cumplimiento excesivo, sin tomar en cuenta las
posibilidades reales de atencion al publico. Por esta razén es hoy el Es-
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tado, quien a su vez demanda a las organizaciones de trabajadores que
ofrezcan cierto tipo de educacién asistencial a sus miembros, en un doble
sentido: aprender a solicitar un servicio y ser congruentes con el trata-
miento que se les dé, en atencién al cimulo de trabajo y al nimero de
personas que dia con dia es preciso atender. Hoy se imparten cursos siti-
dicales sobre el particular. :

Ante las presiones ejercidas sobre el aparato burocritico que tiene a
su cargo la atencién de los enfermos, se ha dicho que las funciones ejer-
cidas por los encargados serdn mds eficaces en la medida en que los sin-
dicatos orienten a sus agremiados y mediten a su vez respecto de los ver-
daderos alcances que debe tener su representacién en su relacién con
las instituciones. Esta no sélo debe ser mesurada sino comprensiva de las
necesidades de los distintos tipos de usuarios, con el objeto de que la ta-
rea de brindar al piiblico la atencién que se merece no se convierta en
rutinaria. Se dice que es conveniente indicar a cada trabajador lo que
puede y debe esperar de la seguridad social; si no es posible asegurarle
su recuperacion si debe advertirsele el limite de sus exigencias frente al
interés colectivo representado por los cientos de personas que son aten-
didas a un mismo tiempo.

Una Recomendacién de la OIT sobre el particular formula las si-
guientes sugerencias a los sindicatos: 12, explicar a los trabajadores cual
es la organizacién interna de los servicios de asistencia prestados por
las instituciones de seguridad social, con la finalidad de ayudarles a en-
tender el Iimite de los servicios y la causa de ello; 23, facilitar las gestio-
nes en la medida de su responsabilidad, sin olvidar que ante todo estd
la atencién de ciegos e invalidos; 32, resolver en lo interno los problemas
especiales de administracién y no complicar el trabajo de las institucio-
nes; y 42, atender, antes de acudir a la institucién, cualquier reclamacidn
individual o colectiva y sélo gestionar las que considere imposible de
resolver por la indole de su contenido.”

7. Acciones aleatorias de las comisiones mixtas

La Comunidad Econémica Europea (CEE), al igual que otros paises
industrializados, han dado facilidades a los sindicatos para participar en
comisiones especiales de seguridad social, con el doble propdsito de que
tengan conocimiento directo de los problemas econdmicos que enfrentan
las instituciones encargadas de los diversos servicios, y, con su coope-
racién, aliviar la carga que representan las erogaciones presupuestales
ajenas al capitulo de infraestructura; aceptan ésta, pero se buscan solu-

7 Organizacién Internacional de! Trabajo, op. cit., supra nota 4, Convencién num. 167,
aprobada en la Sexagésima Novena Reunidén de fecha 22 de junio de 1983, pp. 1680.1701.
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ciones programdticas en coordinacién con los propios trabajadores que
lleguen a impedir, en un momento dado, el auxilio comprometido. Se
pretende, en suma, la corresponsabilidad de los sectores por considerar
que son ellos a quienes mas interesa el funcionamiento de las insti-
tuciones.

Con algunas reticencias, pero con la mejor voluntad, los sindicatos
han aceptado contribuir en la medida de su posicién sociopolitica,
pero han exigido que cualquier determinacién que se adopte no solo se
les consulte, sino se les permita sean sus agremiados quienes la aprueben,
a efecto de no incurrir en incumplimientos posteriores. A ello se debe la
formactdon de comisiones mixtas en las que participan, las cuales actiian
como organismos accesorios de los comités de seguridad e higiene, en
cuyo seno se discuten y aprueban cotizaciones, actuaciones colectivas o
cualquier otro tipo de aportacidn al régimen de seguridad social.

Abandonada la idea de que la carga total correspondia al sector pa-
tronal, por formar parte de las prestaciones laborales, la circunstancia de
intervenir a través de su representacion en las comisiones mixtas los
ha hecho comprender la gravedad del aumento en el costo social. A esto
se debe que hoy se ofrezca por parte de los propios trabajadores alige-
rar ¢l peso de los compromisos contraidos, disminuyendo sus exigencias
y aceptando se promuevan otras fuentes de ingreso, ya sea por medio de
inversiones redituables o financiamiento, en los que participan, cuando
tienen Lapaudad para hacerlo.

A las comisiones mixtas se les asignan actualmente las siguientes fun-
ciones:

1# La division de las cuestiones relacionadas con la seguridad social en
tres categorias: se incluye en la primera todo lo relativo a los gastos
provenientes de la atencién a los riesgos profesionales propios de cada
negociaciéon, por tratarse de lo mds inmediato y urgente; en segundo
lugar se ha dejado la satisfaccién de las prestaciones sociales de cardcter
familiar, esto es: el alcance, extension y medios para sostenerlas; en tercer
término se encargan de revisar periddicamente Jas ayudas por desempleo,
incluidos los aspectos del monto, tiempo y limites de su cobertura.®

2% Fl tratamiento por separado de los problemas que atafien a cada
una de estas categorias. En algunas empresas se han formado subcomisio-
nes para coadyuvar, unas, con los comités internos de seguridad e higiene
en el trabajo; otras, para autorizar construcciones u obras de beneficio
colectivo en las que participen los trabajadores (instalacion de servicios
médicos auxiliares, cumplimiento estricto de los reglamentos convenidos,

8 Alonso Olea, Manuel, Instituciones de seguridad social, Madrid, Editorial Centro de
Estudios Constitucionales, 1979, p. 363.
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apoyo a la administracién publica en programas especificos), ddndose el
caso de coalicion de comisiones para estos fines.

3% Las reuniones se programan para que no transcurran periodos ma-
yores de tres meses entre una y otra, a efecto de estar en constante con-
tacto con los problemas y mantener una informacién oportuna y siempre
actualizada. En estas reuniones se discute con exclusividad asuntos pro-
pios, con prohibicién absoluta de ocuparse de asuntos politicos o de re-
clamaciones sindicales, con el objeto de evitar controversias inttiles y
ajenas al espiritu de las susodichas comisiones.

4?* Los asuntos a tratar en el orden del dia son: a) proposiciones con-
cretas de factible realizacién; b} separar los problemas que deban resolver
las asambleas sindicales cuando resulte necesario que sean éstas quienes
resuelvan y aprueben las sugerencias formuladas; ¢) aprobar la modifi-
cacion o aumento de aportaciones en dinero o en especie cuando esto sea
necesario; d) convenir la supresién de algan servicio por no ser estricta-
mente indispensable y permitir la reduccién del gasto presupuestado.

Todas estas proposiciones de ningin modo serdn materia de las con-
venciones colectivas, ni podran ser discutidas cuando se revisen éstas,
pues deben ser del todo ajenas a las condiciones de trabajo. Por esta
razon las comisiones de seguridad social limitardn su actuacion al cum-
plimiento de la finalidad pretendida con su creacion: integrarse como
organismos auxiliares y de consulta, con facultades decisorias muy res-
tringidas. Por lo mismo se elimina toda posibilidad de sanciones a efecto
de que los acuerdos adoptados tengan plena y congruente realizacién.

II1. DEFENSA PATRONAL

8. El concepto “responsabilidad objetiva”

El sector patronal convino después de muchas divergencias de criterio
en admitir su responsabilidad en el riesgo profesional, pero se negé por
fargos afios 2 reconocer la responsabilidad objetiva, es decir, los acciden-
tes o enfermedades que no fueran consecuencia directa del trabajo, al
considerar, por una parte, que era al trabajador a quien correspondia
el cuidado de su persona y en su interés estaba el evitar las situaciones
de peligro; por otra, que cualquier riesgo que no fuera consecuencia
inmediata y directa del trabajo desempefiado, era contingente y ajeno a
la relacion contractual establecida. Para los patronos, fuera de las con-
tingencias derivadas del progreso industrial, respecto de las cuales reco-
nocia la responsabilidad inherente, ninguna otra debia tecner cardcter
profesional al resultar ajena a la relacion laboral.
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Fue necesario sobreviniera un cambio conceptual para que fuera reco-
nocido cualquier riesgo directo o indirecto como responsabilidad de la
empresa. La obligacion empresarial —se dijo— no se constrifie al recono-
cimiento legal sino se extiende a la reparacién total de la salud. Tal fue
el criterio sustentado por la escuela francesa del derecho del trabajo,
primera en reconocer y explicar la naturaleza objetiva del riesgo pro-
fesional. De ah{ la tajante manifestacion de Georges Ripert, unc de los
mids destacados doctrinarios de esta escuela y de la doctrina objetivista
en particular, para quien

el problema de la responsabilidad del riesgo ha dejado la subjetividad al
haberse desplazado la concepcidn subjetivista de la empresa a la ¢rbita del
concepto Tepamcidn es suficiente —segun él— la existencia del dafio en
sentido genérico para que el obrero tenga derecho a su reparacién. La re-
gulacién del derecho civil, que funda la responsablhdad sobre la falta
cometida pone el riesgo a cargo de quien no tuvo intervencién alguna en
su creacién y en quien no recibe los heneficios de la produccién, ya que
éstas corresponden al creador del riesgo; por ello el derecho contempordneo
resuelve el problema contemplando a la victima y no al autor del dafio,
imponiendo a la empresa la obligacién de repararlo.?

La idea ya germinaba en Francia antes de la Segunda Guerra Mundial,
pero fue aceptada por las naciones del orbe hasta la proclamacién de la
Declaracién Universal de los Derechos Humanos (10 de diciembre de
1948), en cuyo articulo 25 fue reconocido el derecho de los trabajadores
a la seguridad social, con base en ¢l propdsito de evitar la pérdida de
sus medios de subsistencia por circunstancias ajenas a su voluntad. En
el documento aparece aceptado ya el principio de la responsabilidad
objetiva, o sea la derivada de cualquier riesgo del trabajo, dirigiéndose
desde entonces el interés empresarial a dos tipos de accién: uno, precisar
en lo posible el costo de la responsabilidad patronal; otra, dejar en manos
de los organismos encargados de la seguridad social la atencién del pro-
blema laboral en todos sus aspectos.

Hasta la década de los afos cincuenta y debido en parte a la decla-
racion de principios sustentada en la doctrina de los derechos humanos, la
Conferencia de la OIT que tuvo lugar el afo de 1952 (XXXV reu-
nién), aprobd una convencién en la que se contienen las politicas inter-
nacionales de seguridad social. Gracias a esta convencién fue que se
operd el cambio de mentalidad patronal en torno a la responsabilidad
objetiva. Como cree el doctor De la Cueva, se abandon6 la idea sostenida
por largo tiempo respecto al hecho de que toda maquinaria no sélo im-

9 Planiol y Ripert, Tratado prictico de derecho civil, Habana, 1935, t. IX, pp. 121-128.
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plica la creacién de riesgos, a los que quedan expuestos los trabajadores,
sino obligaciones inherentes a a empresa, al ser tales riesgos consecuencia
de la celebracién de un contrato de trabaio. Tal pensamiento fue sus-
tituido por las doctrinas civilistas de la culpa vy de la responsabilidad
contractual, pero en sentido inverso, pues a diferencia de éstas su fun-
damento no es subjetivo sino objetivo. Si en sus origenes —segun indica—
la teoria del riesgo profesional abarco tnicamente a los accidentes siem-
pre y cuando fueran consecuencia inmediata y directa del trabajo obrero,
sus fundamentos se extendieron asimismo a aquellos riesgos producidos
con ocasion o en ejercicio del empleo, de modo tal, que no resulté ya
necesaria una relacion causal de esa naturaleza sino que fue suficiente
la existencia de un lazo de conexidad entre el trabajo v el riesgo, para
establecer la responsabilidad patronal. Siendo el trabajo una fuerza pues-
ta al servicio de las empresas, los desperfectos que esa fuerza sufra
deberan entrar en los gastos generales de la negociacion, de igual ma-
nera que han sido comprendidos en ellos las reparaciones mecanicas y
de los instrumentos de trabajo.'

9. Reconocimienlio del derecho de los trabajadores

Aceptado el principio de la responsabilidad objetiva por el sector pa-
tronal, las dos cuestiones a Ias que ha dirigido éste su atencién han sido:
por una parte, determinar la naturaleza econémica del riesgo profesio-
nal; por otra parte, la distribucién del gasto correspondiente. Alber Jens
en su articulo titulado “Algunas causas y consecuencias de la expansién
del gasto de seguridad social en Europa occidental”, estima que la crisis
del desarrollo capitalista se debe en la actualidad a cuatro circunstancias:
1? La explotacién que compromete la reproduccién del trabajo; 22 El
caracter ciclico de la produccién, que conlleva problemas de sobrepro-
duccién y que requieren de una estabilizacion de la demanda; 32 El
esfuerzo constante para mantener ¢l control social y la lealtad de la
masa, dadas las contradicciones a que induce el conflicto entre el capital
y el trabajo; y 4% La necesidad de mantener el poder adquisitivo de los
grupos sociales que carecen de renta del trabajo, como son desocupados,
invilidos y ancianos.

Para este autor los gobiernos de coalicion, en particular los de centro-
izquierda, han crecido en medida inferior a los de centro-derecha. Se
ha observado que mientras en los gobiernos de corte liberal-conservador
como Francia y Suecia el gasto social se ha incrementado, éste decrece
en los que aun no regresan a las practicas liberales. Esto se debe al hecho

10 De la Cueva, zid,, nota 2, pp. 110 y 111
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de que el gasto social tomado a precios constantes, varia de acuerdo a
la composicién partidaria del gobierno, adquiriendo grave significacion
cuando se presentan problemas de crisis, pues entonces las repercusiones
politicas que influyen en la opinion publica dejan de tener un rigor
cientifico para entrar en el campo de las especulaciones.™

En efecto, hasta mediados de los aftos sesenta no tinicamente en Euro-
pa sinG en paises en via de desarrollo, tales como México, Brasil, Argen-
tina (en nuestro continente), Checoslovaquia y Polonia (en Europa
oriental), se observaron tendencias similares, esto es, el gasto social acen-
tuo las tasas de crecimiento calculadas, provocando el délicit publico y
una erosion mds grande en las tasas de inversion, lo cual trajo como
resultado el freno impuesto a las reivindicaciones salariales y, en medida
mayor, a las prestaciones destinadas a la seguridad social. Enr la actua-
lidad sélo Suiza ha podido mantener un status aceptable, pues ni la URSS
y con ella los paises de la drbita socialista, han podido mantener el
gasto que su atencion implica.

En alivio de esta situacion la CEE ha puesto en ejecuciéon un plan
denominado “‘hegociacién colectiva multinacional” que pretende a través
del acuerdo obrero-patronal la asignacién de presupuestos de igual mag-
nitud en todos los centros de trabajo. Se ha partido de la consideracion
de que al haber sido motivo de polémica el excesivo crecimiento de las
empresas entre los afios sesenta y setenta, debido al impuiso de las rela-
ciones cordiales entre patronos y sindicatos, la recesiéon que sobrevino
provocd, por un lado, que tan inusitado y légico crecimiento desapare-
ciera; por otro, que dichas relaciones se vieran enturbiadas, al no ser
posible otorgar y menos aun mantener mejores prestaciones en el campo
de la seguridad social.

Para los autores Northrop, Campbell v Slowinsk, quienes han estu-
diado este fenémeno con profundidad, lo ocurrido es que la situacion
politica y econémica de la CEL, si bien se mantuvo retenida por un
periodo superior a diez afios, ha resurgido hoy con nuevo interés y ma-
yores brios, en vista de la necesaria reestructuracion empresarial a que
se ven obligados los hombres de negocio europeos, cuyo origen debe
verse en el ambiente competitivo del desarrollo. Pero este resurgimiento
ha sido posible gracias a un factor que no se habia presentade con ante-
rioridad: la consulta. En nuestros dias la participacion obrero-patronal
constituye la base de todas las relaciones de trabajo, y casi la totalidad
de los actos relacionados con la productividad son motivo de acuerdo
sobre la intervencion que cada negocio pueda tener en el mercado in-

11 Jens, Alber, “Algunas causas y consecucncias de la expansién del gasto de seguridad
social en Europa occidental: 1949-1977”, Tnvestigacién Econdmica, México, nam. 185, julio-
septiembre 1988, pp. 53-102.
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terno europeo. Este tipo de solucion se estid pasando al campo de la
seguridad social y merced al acuerdo entre empresarios y trabajadores
esta siendo posible, si bien no mejorar, si mantener el nivel de las pres-
taciones.’?

10. La nueva mentalidad patronal

Un andlisis estadistico preparado por la OI'T muestra con mds clari-
dad que cualquier explicacion, el cambio de mentalidad patronal en
torno a los problemas de seguridad social. Segtin la informacién recabada
se calcula que la aportacién patronal varia entre un 33% y un 45% del
costo de la seguridad social; si tomamos en cuenta que la mds alta coope-
racion estatal (Suiza) es de 37%, comprenderemos que es a cargo de los
patronos a quienes se ha dejade en mayor proporcion el costo. Se da co-
mo razén para la reduccion del financiamiento estatal, el compromiso ad-
quirido por los gobiernos frente a otros sectores de la sociedad a los que
se debe atender también, los cuales no contribuyen en ninguna forma
para el sostenimiento de servicios de positiva asistencia social, comple-
mentarios en grado alterno, de los correspondientes al seguro social.’*

¢De qué manera influyen los ordenamientos institucionales de cada
nacién en sus decisiones econémicas o politicas? De varias maneras: pri-
mera, cuando contribuyen al gasto patronos, trabajadores y gobierno, es
indudable que se afecta el patrimonio de todos al constituir la seguridad
social un segurc de personas y no de cosas. En los tiempos modernos se
estima que el patrimonio que debe ser mas afectado es el empresarial,
por resultar el directamente favorecido. Segunda, si bien es cierto que
la titularidad de la funcidn corresponde al Estado, ha sido en la prac-
tica la pluralidad de entes institucionales convocados a virtud de dispo-
siciones legales, quienes de hecho intervienen en los planteamientos ad-
minisirativos y de gestién; se dice, por lo tanto, que la participacién de
los interesados debe quedar circunscrita a2 la proporcionalidad de las
aportaciones; por lo tanto, si los patronos lo hacen en beneficio de sus
trabajadores y a ¢stos interesa mas que a los otros sectores la atencién
recibida, su voz debe oirse en igual proporcién, Tercera, la ordenacién
economico-financiera se ha dejado al Estado por la garantia que repre-
senta en la distribucién de las cargas. Curiosamente, la parte patronal
ha sido la mds anuente en ello.

Y es que, como explica el doctor Alonso Olea, en la actualidad la se-
guridad social ha desplazado los riesgos desde el asegurado o afiliado

12 Nerthrop, Herbert R, et al.,, “La consulta obrero-patronal en el imbito multinacional
ulropeo" Revista Internacional del Trabajo, Ginebra, vol. 107, nim. 4, pp. 515-549.
13 Op. cit., supra, nota 3, pp. 77 a 89,
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hacia el asegurador o entidad aseguradora o gestora, ya que al asumirse
los riesgos se asume la carga de las prestaciones si los riesgos se traducen
en siniestros. La realidad es que los recursos del asegurador provienen
de los asegurados, es la colectividad de éstos quien aporta el costo de las
prestaciones. La diferencia se encuentra en las siguientes situaciones:
12 En la medida en que la seguridad social se aproxima al servicio pu-
blico, que es la misma en que se generaliza, no existe dificultad ni técnica
ni conceptual, para que los recursos Heguen a las entidades gestoras, ya
que dichos recursos pueden provenir de los presupuestos del Estado; 22
Cualquiera sea el ambito de cobertura, los beneficiarios contribuyen
total o parcialmente al régimen que opere en su sostenimiento, bien me-
diante una cuota o mediante otro tipo de participacién en los costos;
3% Los empresarios contribuyen al costo de la seguridad social, pero
unicamente de los trabajadores a su servicio; 42 Cualquier recurso o sus
variantes admite combinaciones varias, ya sea para el total del régimen
o para alguno de los riesgos ¢n particular; 52 Cuando la fuente de los
recursos es el Estado, éstos provienen de la carga tributaria, pero si pro-
vienen de cotizaciones de trabajadores y empresarios, ha sido aceptado
que sean éstos quienes la soporten en mayor grado; 62 Conforme a dere-
cho, la seguridad social como antes los seguros sociales o es obligatoria o
no es nada; 7% Lo expuesto justifica el interés patronal en el manejo
institucional de la seguridad social.’*

I1V. PoLiTICAS DE SEGURIDAD SOCIAL
11. A nivel nacional

Hasta el periodo ya avanzado del decenio de los afios sesenta las politi-
cas nacionales en materia de seguridad social se orientaron a las pres-
taciones que pudieran corresponder a los trabajadores victimas de ac-
cidentes o enfermedades profesionales, sin importar atin el capitulo de
pensiones o el relacionado con la extensién a los servicios familiares.
El motivo fue que todavia existia la necesidad de recuperar las pérdidas
resentidas durante la guerra y no se producia atn el inusitado floreci-
miento industrial que sobrevino al introducirse nuevos métodos de pro-
duccién, mejores técnicas y maquinaria mas sofisticada. La preocupacién
entonces fue encontrar suficiente mano de obra 1til y especializada, con-
dicionada en el orden fisico, mental y orginico.

Fue en este periodo cuando los recursos médicos se ampliaron para
dejar de cubrir con exclusividad los riesgos del trabajo y extenderse a

1:+ Alonso Olea, op. cil, supra, nota 8, pp. 375-3%7.
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una variedad de seguros hoy considerados excesivos v en cierta forma
abandecnados. La legislacién que en muchos paises solo protegia a los
asalariados industriales se extendio a todos los sectores piiblicos y priva-
dos, a los aprendices, a los cooperativistas y a los beneficiarios de dichos
sectores. Asimismo, las contingencias cubiertas ya no se limitaron al es-
tado moérbido o la incapacidad para el trabajo, sino a proteger la pérdida
total de la capacidad para gencrar ingresos y a la pérdida de los medios
de subsistencia a consecuencia de la muerte del trabajador.

1.os servicios incluyeron asistencia odontoldgica, asistencia de caricter
especial, atencién por enfermeras en hospitales, sanatorios y centros de
convalescencia; el suministro de material farmacéutico y quirirgico, y
dentro de las posibilidades econdmicas de cada pafs, el tratamiento di-
recto y urgente de las victimas de un accidente de trabajo o victimas de
lesiones leves que no acarrearan la suspension del trabajo. Y respecto
de los familiares los servicios fueron extendidos a cubrir visitas domici-
liarias y ayudas monetarias tanto personales como asistenciales. La tnica
limitacion impuesta a las politicas nacionales de seguridad social lo fue
Ja capacidad para aplicar recursos o la exclusién de algunas ramas de la
actividad econémica no consideradas prioritarias o esenciales en un de-
terminado pafs. Los siguientes fueron los mds importantes principios
sustentados por la administracién piblica de aquellos paises que exten-
dieron los servicios en miayor proporcion:

19 Cualquier politica, antes de ser adoptada, debfa ser resultado de la
consulta con las organizaciones mis representativas de trabajadores y
empleadores, y motivo de amplia discusion de las condiciones de trabajo
y pricticas laborales que prevalecieron en un pais en el logro de la sa-
lud y con vista a la mejorfa gradual del ambiente de trabajo.

99 Se examinaron periédicamente condiciones y practicas con el ob-
jeto de incluir, dentro de lo posible, asistencias que en forma gradual
se pudicron poner en ejercicio, conforme a recursos aprobados previa-
mente por patronos y trabajadores.

3¢ Se llevo a cabo un permanente anilisis de las incidencias de riesgo
para prevenir daiios a la salud y atender con mayor interés aquellas acti-
vidades que guardasen relacion con tales dafios. El objetivo fue reducir
al minimo las causas de los ricsgos profesionales inherentes al medio
ambiente de trabajo.

49 Se puso especial atencién en el uso y mantenimiento de los compo-
nentes materiales del trabajo, desde el disefio, ensayo, instalacién y dis-
posiciéon de los locales, la maquinaria, herramienta y equipo, hasta el
empleo de substancias y agentes fisicos o quimico-hiolégicos, incluida
toda operacién o proceso en ejecucion.
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59 Se otorgd a la formacién profesional del trabajador, incluida la
complementaria a las personas que intervinieran en cualquier actividad
propia del centro de trabajo, la importancia educacional que permitiera
mantener un nivel adecuado de seguridad e higiene. Se impuso la fre-
cuente comunicacién y cooperacion a nivel de grupos de trabajo para
hacer mis eficiente la operacién.'

La observacién y cumplimiento de estas politicas se dejé principal-
mente al Estado, pero se convino en que fueran empresarios y trabaja-
dores quienes intervinieran en las précticas directas que asegurasen a la
persona y a la salud. La legislacién se extendié a su vez a la instauracién
de nuevos procedimientos tanto de informacion de riesgos profesionales
como de prevision, a efecto de que las instituciones de la seguridad social
s¢ encontraran permanentemente en condiciones de atender cualquier
contingencia y cumplir con los servicios comprometidos.

De esta manera ha sido posible a los gobiernos atender el compromiso
contraido con los obreros, quienes a su vez, dieron respiro a muchos de
sus problemas de salud, al disminuir su gasto por concepto de atencién
médica y encontrar protegida cualquier posibilidad de riesgo e incapa-
ctdad que pudiera sobrevenirles con motivo del trabajo desempefiado.
Quedo implementado asi uno de los regimenes mds completos y huma-
nitarios de seguridad social.

A nivel internacional

En el panorama a que hacemos alusion ha sido, sin duda alguna, la
CEE el conjunto de paises que presenta peculiaridades distintivas. Sus
programas de accion, orientados mds a la proteccion de la salud de los
asegurados y sus dercchohabientes que a la garantia de un ingreso ajus-
tado a las necesidades personales o a la compensacion de las cargas su-
plementarias, no son bien comprendidas, pero es indudable que demues-
tran mds interés por el estado fisico y bioldgico de la persona que por
la extension de otro tipo de satisfacciones. Les ha interesado mads el man-
tenimiento de la capacidad para el trabajo v la seguridad a los trabaja-
dores de un ingreso equitativo cuando el trabajo disminuye o desapa-
rece, que la relativa felicidad provocada por incentivos materiales o de
entretenimiento. De ahf que el interés de la Comunidad sea hoy mantener
un presupuesto europeo que satisfaga necesidades esenciales de trabaja-
dores, tanto nacionales como extranjeros, y suprimir beneficios accesorios
que, a su juicio, corresponde sufragar a los propios interesados y no al
Estado.

15 Almansa Pastor, José Manuel, “Seguridad social laboral”, E! Derecho Laboral en
América Latina, México, Editorial Trillas, 1974, pp. 856 a 870,
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Cuatro caracteristicas distinguen el régimen de seguridad social de
la CEE:

1% Las normas legales. No existe un régimen juridico para cada pais
sino que se ha procurado unificar los sistemnas locales para dar igual tra-
tamiento a los riesgos y otorgar las mismas garantias a todos los traba-
jadores, independientemente de su nacionalidad. La diferencia se en-
cuentra solo en aquellos pafses en los que las cotizaciones corren en parte
a cargo de los asalariados (Espaiia, Grecia, Luxemburgo y Portugal), en
los demds son los gobiernos junto con las empresas quienes se han hecho
cargo de los costos generales.

2% La organizacion adminisivativa. Respecto a este capitulo si se en-
cuentran algunas diferencias: a) aquellos paises donde los organismos
encargados de la seguridad social disponen de plena autonomia (Alema-
nia Federal, Italia y Francia); &) otros conservan ain grupos mutualistas,
como Luxemburgo y Bélgica; ¢) los demds manejan la seguridad social
a base de cajas de seguridad de diferentes 6rdenes: preventivo, médico,
Jubilatorio, etcétera. En estos ultimos, repetimos, es fundamental la par-
ticipacién de las partes sociales en la gestion.

32 El financiamiento. Reiteramos asimismo que éste se obtiene, en
varios paises, mediante cotizaciones; en otros a través de fondos publicos;
la diferencia se encuentra en la fortaleza de los servicios. Cuando el
financiamiento se reparte entre empresarios y asegurados mejoran los
subsidios familiares, asi como las prestaciones en caso de riesgo. Cuando
quedan a cargo del Estado se limitan a los renglones indispensables: aten-
cién médica, hospitalizacién, prestaciones en especie y escasamente mo-
netarias, ctcétera, pues se cargan a los respectivos presupuestos.

4% Las prestaciones. Las cargas sociales corren, por regla general, a
cuenta de las empresas y se expresan éstas en porcentajes del costo global
de la mano de obra; por esta razén los salarios directos son mis altos
donde las cargas sociales son mds débiles. La distribucion que ha hecho
la Comunidad en materia de gastos ha sido otorgar mayores presupuestos
al cuidado médico, a los accidentes y a las enfermedades profesionales,
con reduccion de los beneficios familiares y las pensiones. La medicina
es totalmente gratuita en la Republica Federal de Alemania, Dinamarca,
Paises Bajos, Gran Bretafia, pues los médicos son remunerados con base
en los seguros por enfermedad.’s

Cuando el asegurado participa con alguna proporcién en los gastos,
como es el caso del llamado moderate ticket o sea una especie de tarjeta
de control, existe un nivel previsto por la ley a partir del cual el costo
excedente lo paga el asegurado (Suecia, Francia y Noruega). Las pres-

-+ 16 Ribas, Jean Jaqeques, et al, Derecho social europeo, Madrid, Editorial Servicio' de
Publicaciones del Ministerio del Trabajo y Scguridad Social, 1980, pp. 400-42L.
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taciones a la familia también estin ajustadas a un determinado nivel
salarial. Contra esta conducta oficial los trabajadores han opuesto argu-
mentos vilidos debido al costo actual de la atencién médica v gastos
accesorios de medicamentos, protesis u otros. Finalmente, respecto a las
pensionies, ¢stas si se encuentran casi a igual nivel, en prevision de la
inminerite vigencia de la moneda comunitaria.

América Latina es otra region del planeta donde se observa cierta uni-
formidad en el manejo de ja seguridad social, debido a los acuerdos
adoptados en congresos interamericanos, en los que no solo ha sido po-
sible agrupar riesgos profesionales sino atenciones accesorias de tipo
familiar, aun cuando debe reconocerse que son atin muy limitados los
beneticios otorgados debido a carencias econdmicas. Existe diferencia en
la organizacién interna de los institutos que proporcionan los servicios,
pues por ejemplo: Argentina y Chile (Uruguay en menor escala) man-
tienen cajas de ahorro de diverso tipo que asumen gran parte de las
nrestaciones monetarias o ¢n especie, quedando a cargo de organismos
publicos la atencion de servicios aleatorios. Asimismo, hasta el momento
no ha sido posible implantar el seguro de desempleo. Argentina y Brasil,
en forma similar a México, dispensan alguna ayuda econdmica, de cardc-
ter temporal, pues lo que se pretende es el auxilio inmediato ocasicnado
por la falta de empleo y evitar que el trabajador caiga en el mal hibito
de ajustar sus necesidades a la ayuda permanente que pudiera propor-
ciondrsele.r”

Estados Unidos y Canadd, al igual que Japdén a partir de afios recien-
tes, maniienen en cambio un sistema independiente de ayuda. En estos
paises s¢ obliga al trabajador, cuando mantiene cualquier trabajo remu-
nerado, al pago de cuotas de desempleo, ajenas a las de atencidén mé-
dica, las cuales sirven para apoyarlo econémicamente cuando queda sin
ocupacion comprobada. Un seguro por separado, similar a los comer-
ciales, cubre gastos médicos personales o familiares, segin la extension
del mismo. Una tercera institucion, en Estados Unidos, la Federal Old
Age and Survivors Insurance, cubre pensiones a personas que alcanzan
entre 62 y 65 aftos y han trabajado por lo menos veinte de elios en dis-
tintas ¢pocas o actividades. La legislacion de estos paises exige que cual-
quier tipo de seguro sea registrado en la direccidn de seguros de los
distintos departamentos del trabajo, habiéndose logrado en los Gltimos
afios, establecer iguales condiciones de trato con todas las compaiifas que
se han hecho cargo de tal variedad de seguros.

El dltimo capitulo donde se encuentran algunas similitudes de indole
internacional es el administrativo. En la actualidad corre a cargo de la

17 Morales, Hugo Italo, “Los infortunios del trabajo”, op. cil., supra, noia 15, pp. 551
a 560,
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administracion piblica de cada pais el control de las instituciones de
seguridad social, parte por interés politico, parte por haber quedado en
¢l Estado la responsabilidad de atender, como ya se dijo, la totalidad de
los servicios de salud publica; parte igualmente, por la atencién directa
y el costo de la infraestructura médico-asistencial.

13. A nivel institucional

Ante la imposibilidad de que el seguro obligatorio abarque la totali-
dad de las contingencias que hoy se presentan y que demandan atencién
general o especializada, se esti regresando a los seguros facultativos u
optativos, a través de nuevas formas de mutualismo, con el propdsito de
otorgar la mis amplia proteccion social posible. No se concibe ninguna
sociedad moderna que no se preocupe por atender todos los aspectos de
la salud del ser humano y que no tenga como principal preocupacién
prever cualquier alteracion fisica o simplemente morfologica. De ahi
que al lado de los organismos piblicos encargados de los servicios de
salud hayan proliferado otros de cardicter privado tales como las cajas
de seguros.

Examinemos con brevedad algunas de estas instituciones:

1. Organismos priblicos autonomos. En algunos paises, al lado de las
instituciones oficiales, se han creado otras subsidiadas por el Estado para
prestar servicios de salud. Alemania Federal, por ejemplo, pais que se
considera precursor del sistema de seguros al finalizar el siglo pasado, ha
autorizado el funcionamiento de maternidades y centros de primeros au-
xilios independientes, que trabajan con apoyo economico del gobierno;
son atendidos por médicos particulares que no cobran sueldo sino que
perciben cuotas por la atenciéon médica que prestan. Los asegurados que-
dan en facultad de elegir las instituciones publicas o de recurrir a estas
otras, de caracter publico también, pero con funcionamiento propio.

En Francia se ha recurrido igualmente a la atencidn privada del ase-
gurado, a quien se proporciona una tarjeta sanitaria que utiliza en caso
de requerir cualquier servicio médico para €l o sus familiares. Puede
solicitar esta atencién en las instituciones publicas o privadas, siempre
que éstas se encuentren afiliadas al servicio colectivo médico, como se
le 1lama. Puede inclusive acudir a los servicios de un médico privado,
con la unica condicidon de que el Estado paga al facultative una cuocta
legalmente autorizada, y de existir alguna diferencia en el costo del
servicio ¢€sta corre por cuenta del interesado. Sistema similar se ha im-
plantado en Gran Bretafia y en algunos paises miembros de la Common-
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wealth (Canadd, Nueva Zelandia y Australia). La CEE est4 considerando
idéntica posibilidad.’

2. Cajas de seguros. Espaiia, Portugal y varios paises de América La-
tina (Argentina, Brasil, Colombia, Chile y Perti) tienen establecidas cajas
de seguros para algunas eventualidades. En Europa, Espaiia, Portugal y
los Paises Bajos, como ya se ha dicho, las han organizado también bajo el
amparo de una eficaz legislacion, unas destinadas a protecciones especifi-
cas: vejez, invalidez, muerte, desempleo y retiro; otras para la atencion
en el ambito de las profesiones libres. I.a afiliacion es obligatoria, muy
similar a Jo que acontece en los seguros de esta naturaleza; las excep-
ciones se encuentran previstas en la propia ley. Los derechos son perso-
nales y tambi¢n, por excepcion, se permite inscribir a los dependientes
economicos. Los beneficios no pueden ser objeto de contrato so pena
de nulidad; no se conceden prestaciones vitalicias, pues se trata de resol-
ver necesidades temporales; de ahi que no se les destine para cubrir
riesgos sino eventualidades, siendo ésta la principal distincién que guar-
dan respecto de los regimenes de seguridad social,

Caso distinto es el de las cajas de jubilados y pensionistas al ser obje-
tivo unico de ellas atender el retiro definitivo del empleo. Mediante
aportaciones especiales de trabajadores, patronos, y eventualmente el
Estado (quien mis bien otorga subsidios) ofrecen ayudas no permanen-
tes, reserviandose para situaciones espectales la atenciéon médica preven-
tiva y curativa. Argentina, por ejemplo (caso tipico de esta clase de
instituciones) por ley nimero 4870 cred la Caja Nacional de Jubilaciones
v Pensiones; pero con posterioridad, y con apoyo en leyes particulares,
ha establecido cajas de capitalizacion, de reaseguro, de subsidios y otras
destinadas a sectores de trabajadores, tales como los empleados ban-
carios, los ferrocarrileros, los pericodistas, los empleados del comercio
y hasta los empleados publicos.*

Otras actividades han sido objeto de scguros particulares no com-
prendidos en el marco de las instituciones oficiales, como es el caso de
Espafia, donde por disposicién contenida en el articulo 33, seccion 1,
del Estatuto de los trabajadores (cddigo del trabajo espafiol) ha sido
creado un fondo de garantia salarial que mancja un organismo auténomo
del Ministerio del Trabaje y Seguridad Social, para “abonar a los traba-
jadores el importe de los salarios pendientes de pago a causa de insolven-
cia, suspension de pagos, quiebra o concurso de acreedores de los empre-

15 Lyon-Caen, Gerard, Dvoit social, Paris, Ed. Dalloz, 1977, p. 389.

1 Velarde Fuentes, Juan, “La financiacién dc la seguridad social en la Argentina y Uru-
guay; sus cnsciianzas para Espaiia”, Trabajo y Segurided Social, Buenos Aires, mayo de
198G, pp. 385-392.
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sarios”. Sustituye al seguro de desempleo que funciona en paises de la
CEE y con gran €xito en los paises nordicos.®

3. Otros regimenes especicles. Han sido igualmente creados otros or-
ganismos encargados de atender seguros. Gozan de atributos publicos
por estar organizados conforme a disposiciones legales, concentrando ac-
tividades privadas de algunos sectores. Tal es el caso de la oficina norte-
americana Federal Old Age and Survivors a la que ya nos referimos, o
el Gomité Guillebaud en Francia o la Comision Reestructuradora de
Espafia, cuyas funciones son atender el costo de los servicios médicos.
Igual funcién tienen los bancos de ahorro y previsién de Japon, Hong-
Kong, Singapur, Taiwin y Corea; las administraciones de Veteranos de
Guerra de Gran Bretaiia, Estados Unidos, URSS y Checoslovaquia y las
fraternidades que atn subsisten para la atencién de ciertos auxilios y
finalidades altruistas de beneficio social,

V. EL PROBLEMA ECONOMICO
14. Limites impuestos a la seguridad social

El afio de 1977 al festejarse por la OIT el 25¢ aniversario de la 1m-
plantacion de la seguridad social a nivel internacional, se hacian los
comentarios mis halagiiefios respecto al progreso alcanzado en el campo
de la proteccién a la salud de los trabajadores y se proyectaba una con-
siderable ampliacién de los beneficios. Evan aun los tiempos de bonanza
econémica de Europa y América y s¢ pensaba, como en alguna ocasion
la manifestara un presidente de nuestro pafs, que se habia entrado en la
época de la prosperidad y habia que prepararse para administrar la ti-
queza. [Quién imaginaria que solo diez anos después el panorama era
totalmente distinto! Los efectos de la seguridad social sobre la economia
hacian cambiar la concepcion de los logros obtenidos y, si bien es cierto
no sc¢ ha pretendido reducirlos, si se les sujeta hoy a limites que permi-
tan, al menos, mantener el estado alcanzado hasta ¢ntonces.

El costo de la seguridad social ha llegado a tales extremos tanto por
¢l aumento de la poblacién protegida como por el gasto que represeiia,
que cmpieza a constituir grave preocupacion mantener el status logrado.
Circunsiancias de diverso orden se aducen sobre el particular: una
politica equivocada de los gobiernos preocupados mas por ganar la leal-
tad de las masas que por garantizarles plena seguridad; la inestabilidad
familiar; las repercusiones de la opinién puablica; la erosion en las tasas
de inversion y el aumento de la demanda social.

20 Estatuto de los Trabajadores, Madrid, Ministerio del Trabajo, 1984, p. 990.
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L.a paradoja del mundo moderno es que al lado del aumento cons-
tante del producto nacional ha aumentado en forma proporcional la
inseguridad. Si a ello se aina el aumento de las cargas sociales, mas
rapide que el del producto nacional, habremos de convenir en la razén
que asiste al poder publico de inquietarse por el problema, mdxime si
se toma en cuenta que el incremento del {inanciamiento suscita reaccio-
nes psicologicas en la poblacién, que es la que en forma importante
lo soporta ¥ por cuyo motivo exige soluciones que no le alecten.

Ante el temor de que la demanda resulte superior a la capacidad de
las economias nacicnales y que este {endmeno ponga en peligro la ex-
pansion economica, se ha procurado, mediante una redistribucion en los
ingresos, limitar costos sin poner en peligro la satisfaccién de las nece-
sidades publicas. Los seres humanos aceptamos determinados sacrificios
cuando la sociedad atraviesa por periodos de crisis, pero no aceptamos
limitaciones a la atencién de la salud, ya que ello forma parte de la con-
ciencia colectiva, jamds proclive a la disminucion de su fuerza fisiolo-
gica, unico capital seguro con el cual se cuenta para sustentar ne-
cesidades.

Se ha pensado que una solucién de momento puede serlo el limite
psicologico a que podamos someter los requerimientos colectivos, pero
se trata de soluciones temporales cuya aplicacion tiene efectividad mien-
tras s¢c encuentra otro tipo de planteamientos que permitan hacer frente
al fendémeno de la inseguridad. Se busca evitar el recorte economico a
través de programas de distribucién de ingresos en los servicios bdsicos
con abandono temporal de los accesorios (de tipo cultural, deportivo,
recreativo, etcétera); se marcha asimismo al encuentro de mecanismos
de proteccién que impliquen economia por medio del auxilio privado
y consciente de los propios beneficiarios. Todo esto ante la necesidad de
conciliar la accién publica con la accién privada para impedir que las
masas sigan dependiendo en su totalidad de la ayuda oficial.

La limitacién ha empezado en el terreno de las prestaciones en dinero
(las mas costosas). Se les esti cambiando por otro tipo de ayuda cuyo
costo sea a cargo de partidas especiales de las instituciones y no de los
presupuestos oficiales. Por ejemplo: en el capitulo de pensiones se otor-
gan beneficios médicos adicionales no comprendidos en las normas
gencrales de proteccién, o bien, como se explico, se prefiere pagar una
indemnizacién, extinguiéndose asi cualquier atencién futura que obliga-
toriamente debiera prestarse a la persona. S¢ establecen también conve-
nios en los que el compromiso oficial es la entrega de una suma de
dinero en vez de hacer un pago mensual,

En la CEE las prestaciones econdmicas otorgadas a los trabajadores
extranjeros han sufrido un impacto de consideracion, pues las autorida-
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des han preferido cubrir el importe de una indemnizacion y los gastos
totales de repatriacién del trabajador y su familia, esto es, una especie
de liquidacion. Ya hemos explicado la existencia de organismos privados
o instituciones propias de los grandes centros industriales.2!

15. Mecanismos de proteccion economica

La OIT en el afio de 1987 dio a conocer varias estadisticas que han
sido exhaustivamente estudiadas por el doctor Alber Jens, autor muy
preocupado en ¢l desarrollo de programas internacionales de seguridad
social. Para ¢l tanto a los paises de la Orbita capitalista como los de la
socialista los ha arrastrado por igual la ola del gasto social, pues asi
lo demuestra el aumento quc unos y otros vienen resintiendo afio con
afio. De las estadisticas preparadas por la OI'T ofrecemos la que nos sir-
vid de llamada de atencion tespecto al problema econdmico contemn-
plado en el presente.

Poblacién protegida Poblacién protegida

Paises for el végimen de por el régimen de P I B
seguridad social asistencia publica

Rep. Fed. Alemana 40.79, 2549, 5.19,
Bélgica 25.29, 29.99, 12.19,
Checoslovaquia 43.7% 19.59, 11.69%,
Dinamarca 27.19%, 29.29%, 4.1,
Finlandia 38.99 27.39, 5.2¢9
Gran Bretafia 34.09, 31.79, 2.897,
Francia 34.39, 30.59, 11.19;
Irlanda 2549, 41.29, 5.69,
Italia 48.29, 33.09, 5.09%,
Holanda 40.09, 28,59, 6.59,
Noruega 40.49, 39.49, 4,49,
Suecia 30.89, 39.49, 5.19,
Suiza 52.2% 28.7%, 0.3%
URSS 36.5%%, 30.39, 10,49,

El autor ofrece como causales de esta crisis: 12 La explotacién que
compromete la reproduccion del trabajo; 2% El cardcter ciclico de la pro-
duccién, que conlleva a problemas de sobreexplotacién que requieren

2t Organizacién Internacional del Trabajo, La seguridad social en la perspectiva del aiio
2000, Ginebra, 1984, pp. 42 a 94,
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de una estabilizacién de la demanda; 93 El esfuerzo constante de los
gobiernos para mantener el control social y la lealtad del sector labo-
rante, dadas las contradicciones a que induce ¢l conflicto entre el capital
y el trabajo; 4% La necesidad de mantener el poder adquisitivo de los
grupos sociales que carecen de renta del trabajo (desocupados, invilidos,
ancianos); y 5® Ia propensién historica comun a la tendencia de las re-
laciones de poder a tavor de las clases socialmente privilegiadas.*

¢Cuiles han sido las soluciones pucstas en prictica para reducir, que
no hacer desaparecer, ¢l problema econémico? Han sido sugeridas las
siguientes:

Primera. Un cambio radical en los mecanismos individuales de pre-
vision. Se pretende que los beneficiarios de la seguridad social, sea en
lo individual o en lo colectivo, procuren que independientemente de la
ayuda prestada por los organismos institucionales, ahorren en lo parti-
cular y efectiien inversiones que lcs permitan disponer de los recursos
necesarios para atender ciertos riesgos, en caso de presentarse cualquiera
de ellos.

Segunda. El apoyo de mecanismos colectivos de tipo comercial en los
cuales quede asegurada la cobertura por medio de la compensacién, de
un gran noamero de riesgos individuales. Esto se logra —segin conside-
racioncs téenicas y politicas— mediante la creacién de unidades econd-
micas especializadas que mantengan rclaciones de mercado con los ase-
gurados o con grupos de ellos, quienes a su vez queden en plena libertad
para recurrir o no al mecanismo del seguro asi concertado.

Tercera. Por intermedio de mecanismos colectivos que funcionen fue-
ra del marco de la politica social organizada por el poder publico. Segun
la OI'T, en este capitulo podrian quedar comprendidos los recursos de
asistencia privada, asi como los seguros colectivos de tipo comercial.

Cuarta. Impulsando medidas de asistencia ptblica o de seguro colec-
tivo gbligatorio o lacultativo de tipo no comercial, con base en tablas de
clasificacion de riesgos sufridos por los trabajadores, de acuerdo con la
naturaleza de los centros de trabajo. Las medidas que se pongan en prac-
tica deberdan estar exentas de impuestos, descuentos o rebajas en las tasas
de beneficio de las personas protegidas.

Se estima que si al lado de las medidas adoptadas por el poder publico
para el mantenimiento ¢ impulso de los servicios de seguridad social
se ponen en ejecucion mecanismos colectivos de cardcter aleatorio, podri
adoptarse, llegado el momento de optar por limites mesurables, cual-
quiera de los anteriores mecanismos, complementdndose sin grave costo

22 Jens, Alber, ofp. cit., sufira, nota 11, pp. 53-102.
23 Organizacion Internacional del Trabajo, Efectos macro-econdmicos de la segwiidad
social, Gincbra, 1985, pp. 39 vy ss.



40 SANTIAGO BARAJAS MONTES DE OCA

las exigencias sociales, para con ello evitar en lo posible la incapacidad
econdmica para el mantenimiento normal de los servicios.

Ejemplo nacional de un mecanismo aleatorio ya puesto en practica
son nuestras sociedades de solidaridad social, en las que los asociados
sostienen con trabajo personal el servicio médico que se proporciona a
comunidades rurales organizadas y sostenidas por dependencias del go-
bierno federal (Sistema Coplamar como se le llama) y el Instituto Me-
xicano del Seguro Social, con base en pequefias unidades médicas v uni-
dades centrales dotadas de todos los servicios para atender emergencias
0 casos que requieran alguna especialidad.

16. La participacion presupuestal del Estado

E] doctor Almansa Pastor divide la seguridad social en dos corrientes:
una general y otra que €l denomina laboral, por dedicirsele con exclu-
sividad a las cuestiones relacionadas con el trabajo. Para él 1a seguridad
social general debe ser atendida por los gobiernos en tanto que la segu-
ridad social laboral debe ser materia de instituciones privadas dedicadas
a la atencidn de riesgos profesionales, con posible extensién a la atencién
de la salud de los dependientes econdmicos de los obreros, a pensionados
y a jubilados.*

Creemos que el origen de esta division que hace ¢l doctor Almansa se
encuentra en las disposiciones correlativas de la Constitucidn espaiiola,
cuyo articulo 41 expresa que

Los poderes piblicos mantendran un régimen phblico de seguridad social
para todos los ciudadanos, que garantice la asistencia y prestaciones sociales
suficientes ante situaciones de necesidad, especialmente en caso de desem-
pleo. La asistencia y prestaciones complementarias serdn libres.

Las leyes reglamentarias, los convenios colectivos y el Estatuto de los
trabajadores, son en Espaiia los ordenamientos legales que garantizan
toda clase de proteccidén al trabajador, de conformidad con lo estable-
cido en las normas profesionales y contractuales (campo de la seguridad
social laboral), correspondiendo a comisiones auténomas de libre fun-
cionamiento, la atencion de personas no comprendidas en los ordena-
mientos citados (campo de la seguridad social general).

Nos apoyamos en esta division que nos parece bastante acertada, para
sefialar que en una u otra forma el Estado ha tenido que hacerse cargo
de la seguridad social en su totalidad, por cuyo motivo pretende hoy
desprenderse de algunas funciones e impedir el agravamiento de sus

2+ Almansa Pastor, op. cit, supra, nota 15.
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presupuestos. Los administrativistas clasifican al presupuesto en: obje-
tivos, subjetivos e instrumentales. Los primeros son los que contienen
partidas destinadas a la asistencia sanitaria y aspectcs asistenciales de
mterés comunitario; los segundos se dirigen a ia implementacién de toda
clasc de téenicas asegurativas; los terceros buscan aliviar la carga familiar
causada por la pérdida de ingresos del trabajador, por lo cual caen
—dicen— en el terreno de la prevision social complementaria.*”

¥l problema es, que micntras la proteccidn de necesidades sociales se
considera materia exclusiva del Estado y por lo mismo se les ha instru-
mentado a través de los seguros sociales {con preeminencia de la obli-
gacion empresarial segin se ha insistido en este trabajo), pudiendo ser
estos seguros de naturaleza facultativa, voluntaria o independiente, en la
seguridad social laboral, aun cuando la titularidad de la funcion corres-
ponde al Estado, no existe oposicién para la participacién de una plura-
lidad de entes institucionales, ya que se logra mayor eficacia protectora
cuando quienes han de bencficiarse con dicha funcién, hacen aporta-
ciones e intervienen en la administracion financiera de los recursos. El
propdsito es que toda gestion de prevision social instrumentada bajo
el sisterna de seguros sociales, facilite la ampliaciéon del mayor numero
de rames protegidos y pueda ir mads alld de lo previsto en programas
previos, sicmpre sujeta —eso si— a la capacidad presupuestal del Estado.
De ir mas alld de lo previsto se complementara la gestion con medidas de
prevision facultativa, o sea mediante seguros voluntarios contratados con
entidades privadas. De esta manera se estima que la carga gubernamental
podrd disminuir en forma sensible.*’

La instrumentaciéon es viable por las siguientes razones: primera,
permite homogeneizar las novmas reguladoras de la hacienda publica
{patrimonio oficial, presupuesto, ingresos financieros, gasto, contabilidad,
estadistica, etcétera); es decir, ajustar a reglas estrictas la aportacion es-
tatal aunque se encuentre dispersa la asistencia sanitaria, la ayuda fami-
liar u otros servicios prestados por el Estado; segunda, aumentan dentro
de lo posible, las cotizaciones de empresarios y trabajadores y hace mds
efectiva la retencidn, liquidacion y pago recaudatorio, evitando la falta
de recursos en un momento determinado; tercera, facilita la busqueda de
{inanciamientos de nivel complementario para el régimen de la seguri-
dad social laboral, olvidéndose un poco de la concepcion tradicional de
aue ln mecdnica de los seguros sociales, fundada en instrumentos de pre-
vision social, debe apoyarse exclusivamente en las cuotas configuradas
en una hase salarial,

2> Serra Rojas, Andrés, Derecho administrativo, México, Editorial Manuel Poirda, 5. A,
1568, t. H, pp. 759-768.
3 Almansa Pastor, of. cit., supra, nota 15, pp. 800-870.
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La participacién presupuestaria de los poderes publicos, si no se desea
que entre en un colapso mayusculo, tendrd que acabar por constrefiirse
a la infraestructura, pues la cuenta nacional de las operaciones corrientes
del Estado dificilmente permitird ir mds alli de lo que los proptos
organismos de seguridad social puedan captar para el manejo ordinario
de sus servicios y auxilios complementarios. En otras palabras, vamos
a tener que regresar si bien no a las bases del mutualismo, si a una ins-
titucion similar, porque de otra manera se correrd el riesgo de la cance-
lacion de instituciones. Como piensa el profesor argentino Juan Velarde
Fuentes, tendremos que aceptar en el future la paratributacién social,
con recursos financieros adicionales a los que el Estado ya incluya ofi-
cialmente en el presupuesto publico, si se tiene positivo interés en cubrir
otras operaciones de proteccion social publica a las que ya no pueda
prestar ayuda el peder publico, por su extensién y magnitud.””

V1. ACTUALIDAD NACIONAL
17. Panorama evolutivo

Para el maestro Mario de la Cueva nuestro pais fue de los primeros
en implantar el régimen juridico de la seguridad social. Sostiene que en
Europa misma se desconocia el avance alcanzado por algunas legislacio-
nes de los estados de México, Nuevo Ledn y Coahuila, que en los afios
de 1904, 1906 y 1908 —previos al movimiento armado que hemos deno-
minado Revolucién mexicana—, habian legislado en materia de seguros
sociales, substituyendo las ideas imperantes del mutualismo y dando oca-
sién para el transito hacia la seguridad social; esto es, preparando el
paso de los seguros individuales a los seguros colectivos.® Si a ello se
agrega que otras entidades federativas: Jalisco, Veracruz, Yucatin y Cam-
peche, se adelantaron también al Constituyente de 1917 en la promul-
gacion de sendas leyes del trabajo, que contenfan principios elementales
de seguridad social, encontraremos justificado ¢l pensamiento del maes-
tro, quien da a nuestro régimen de prevision social uno de los mds des-
tacados lugares en tan importante materia.

Cinco fueron, entre nosotros, los principios bisicos sustento de la pre-
visién social mexicana: 19 La obligacion patronal de proporcionar a los
trabajadores habitaciones comodas e higiénicas, por las que podrian co-
brarse rentas que no excedieran del medio por ciento mensual del valor
catastral de las fincas (articule 123 constitucional, fraccién XII). 2¢ El
establecimiento de escuelas primarias en los centros industriales para

27 Organizacion Internacional del Trabajo, op. cit., supra, nota 3.
28 De la Cueva, op. cit.,, supre, nota 2, pp. 68 a 74,
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trabajadores e hijos de trabajadores (llamadas por esta razén “Escuelas
Tipo Articulo 123”), donde reciben unos y otros ensenanza elemental.
30 La responsabilidad patronal de los riesgos del trabajo, al igual que el
pago de indemnizaciones debidas a la incapacidad temporal o perma-
nente para trabajar, o la muerte, como consecuencia del trabajo desem-
pefiado (fraccidon X1V del articulo 128). 4° Las normas de seguridad
¢ higiene necesarias para prevenir accidentes y garantizar la salud y la
vida del trabajador (fraccion XV del articulo 123). 5¢ La insercién que
considerd (desde 1917) de utilidad ptiblica la expediciéon del seguro so-
ctal, comprendidos seguros de invalidez, de vida, de cesacién involuntaria
del trabajo, de enfermedades y otras circunstancias anilogas.

El siguiente paso lue del legislador, tanto local como federal, al pro-
mulgarse en ¢l periodo de 1918 a 1927 las leyes del trabajo de los esta-
dos y en 1931 la Ley federal del trabajo, en cuyo ordenamiento se
incluyeron todos estos capitulos, desarrollindose desde entonces un con-
junto de sistemas quc, sin integrar atn un régimen de seguridad social
proptamente dicho, abrié el camino para afianzar en nuestro medio las
normas mds importantes, ya en ejercicio, de la prevision social. La juris-
prudencia de nuestra Suprema Corte de Justicia de la Nacion contribuyo
asimismo a sentar las bases de un régimen de seguros sociales, al esta-
blecer la obligatoriedad patronal no sélo de responder de los riesgos
profesionales enunciados en todos los aspectos legales, sino de aquellos
de caricter accesorio que derivaron de la naturaleza propia de la rela-
cion de trabajo, con afirmacién —por asi decitrlo— del principio de la
“responsabilidad objetiva” al que ya hemos aludido en seccion anterior.”

La culminacién del esfuerzo realizado lo fue la promulgacién, en di-
ctembre de 1942, de la Ley del seguro social, verdadero codigo de la
materia, como lo scfiala el tratadista Gustavo Arce Cano, para quien
dicho régimen

es el producto de un desarrollo econdmico y social equilibrado, entre ¢l
sector urbano vy rural, vital para el progrese del pais. No debe admitirse
por ello —agrega— cualquier estancamiento en la administracion y funcio-
namiento de la institucidn del seguro social pues esto se traduciria en
deficiencia industrial, 1o cual redundaria en una lenta expansion del desa-
rrollo nacional.

Puede afirmarse que los capitulos mis actuales de la prevision social
se encuentran, por tanto, comprendidos en el articulo 123 constitucional,

20 Tesis de jurisprudencia ntmeres 334 y 237 a 211, Apéndice de Jurisprudencia, de
1917 a 1975, pp. 1013 (tomo de la Tercera Sala) y pp. 221 a 227 (tomo de la Cuarta Sala).
30 Avce Cano, Guslavo, De los seguros sociales a la seguridad social, México, Porrua,

1972, pp. 29-75.
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cuyas ultimas reformas se han dirigido a tal propésito. Igual sucede con
la ley que rige los seguros sociales, la cual contiene un amplio catdlogo
de normas de bienestar colectivo, garantia de una relaciéon de trabajo
justo y equitativo,

no porque la ley sea injusta —segun piensa Enrique Alvarez del Castillo—
sino porque la equidad corrige la ley, pues Irente a la desigualdad en ca-
pacidades y neccsidades, la equidad sirve para corregir muchas desigual-
dades, tanto al aplicar la lcy general como al integrarla en cada caso.”

Nuestra Ley federal del trabajo es tal vez uno de los mds amplios com-
pendios de la relacién laboral. Reglamenta los capitulos del articulo 123
de la Constitucion General de la Republica a los cuales hemos hecho
alusién: la educacién y formacién de los trabajadores; la implantacién
de eficaces sistemas de seguridad e higiene; la reparacién de los riesgos
profesionales; el servicio publico de empleo que al mismo tiempo que
facilite la colocacién del obrero le otorgue el beneficio de la estabilidad
y le permita satisfacer sus necesidades personales y familiares; la vivienda
programada por el Constituyente de 1917 y los trabajos especiales, en su
inicio el de mujeres y menores, €l trabajo del campo y el ferrocarrilero;
con posterioridad otros tipos de trabajo especial (transportes, deporte,
actividades culturales, trabajo universitario, etcétera). Reglas destinadas
todas ellas al absoluto respeto a la dignidad e integridad del ser humano
que trabaja.

Si bien es cierto, que la seguridad social surgié entre nosotros por im-
pulso propio del Estado, su existencia y permanencia la exige hoy el
trabajador, ademds que las instituciones que la imparten no sélo otor-
guen la atencion que demanda sino estén dotadas del instrumental y
equipo técnico que ésta demande.

18. Sistemas mexicanos de seguridad social

Varias son las instituciones encargadas de la previsién social en Mé-
Xico, pero tres tienen a su cuidado los aspectos generales de la seguridad
social. Ellas son: el Instituto Mexicano del Seguro Social (IMSS), el Ins-
tituto de Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores del Estado
(ISSSTE) y el Instituto de Seguridad de las Fuerzas Armadas Mexicanas
(ISFAM). Seflalamos tinicamente sus generalidades por no ser materia
de este trabajo profundizar respecto de su organizacién y funcionamiento,
sino dar énfasis a las actividades que desarrollan en benelicio colectivo.

21 Alvarez del Castillo, Enrique, Reformas a la ley federal del trabajo en 1979, México,
UNAM, 1980, pp. 29-37.
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No hacemos referencia al Fondo Nacional para la Vivienda de los Tra-
bajadores (INFONAVIT), al Servicio Piblico del Empleo y al Instituto
encargado de la capacitacién y adiestramiento de los trabajadores, por
cubrir s6lo aspectos de prevision social y no propiamente de seguridad
social.

Funciones del IMSS, por disposicidn legal, son:

1* Administrar los diversos ramos en que han sido divididos los ser-
vicios de seguridad social, u;mprendldos bajo el rubro de “servicios de
heneficio colective” como son: «) la atencion hospitalaria para el traba-
jador y sus dependientes econdmicos o causahabientes (como los deno-
mina la ley), incluidos medicina interna, medicina externa, urgencias,
atencion quirurgica, etcéiera; b) los seguros de invalidez, de vejez, de
vida, de enfermedades y accidentes, de cesacion involuntaria del trabajo
y cualquiera otro encaminado a la proteccién del trabajador y su familia.

24 Encargarse de la recaudacién de las cuotas para el mantenimiento
de dichos servicios, fijadas en tablas ajustadas al salario diario; canti-
dades que deben ser entregadas por trabajadores y patronos en la pro-
porcién establecida. Tl objetivo de administrar estas cuotas es la plena
satisfaccion de seguros y servicios, en funcién de los requerimiecntos
personales de los beneficiarios.

%% La satistaccion de las prestaciones establecidas en la ley incluida la
atencion médica a trabajadores o familiares y la hospitalizacion cuando
lo requieran unos u otros. La dotacion a los centros de salud del equipo
necesario para satisfacer cunalquier tipo de intervencion quirirgica, sin
reparar en el costo de la misma.

4% In materia de seguros, el otorgamiento de subsidios en la forma y
proporcién igualmente establecidas por ley, tanto para casos de mcapa-
cidac tempmal como de separacion del trabajo por un periodo estr icta-
mente limitado (comprendidos entre seis meses y un afio).

b2 El pago de pensiones por retiro o incapacidad permanente, o por
concepto de jubilacion cuando el trabajador alcance la edad limite es-
tablecida.

6% El pago de una modesta dote matrimonial cuando el trabajador
contraiga nupcias; de una compensacion econdémica cuando deja de pres-
tar servicios en definitiva.

7% El servicio de guarderfa a menores de seis afios cuando éste no sea
proporcionade en otra forma conforme a los contratos coleciivos vigentes.

Para satisfacer estas actividades el IMSS se encarga de la construccion,
por medio de contratos abiertos a concurso, de hospitales, sanatorios y
clinicas; edificios para establecer guarderias; centros de convalecencia
o vacacionales; escuelas de capacitacién y otros establecimientos que re-
sulten indispensables; todo ello sin encontrarse sujeta la institucién a las
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condiciones fijadas en otras leyes (salvo las sanitarias) que consignen
disposiciones similares para los organismos de la administracion publica
federal.

Sus facultades administrativas comprenden: &) la administracion y fun-
cionamiento de cada una de sus dependencias; b) las de extensién comu-
nitaria informativa, ya que deberd difundir por medio de conferencias,
mstructivos, publicacicnes u otros medios informativos todo lo relacionado
con sus reglamentaciones internas, servicios que presta, seguros que
otorga e ilustracion respecto a grados de riesgo en cada profesion e in-
dustria, para su prevenciéon en todos los ordenes.

Al ISSSTE corresponden funciones sumilares al IMSS en cuanto a
atencién hospitalaria y médico-quirurgica, limitada desde luego, a los
empleados publicos o trabajadores al servicio del Estado, denominacién
dada a aquéllos en nuestro pais. Administra en forma independiente las
cuotas que aportan dichos empleados, asi como los recursos que el Estado
otorga a la institucién. Con el fondo que se integra, que en su origen
fue un fondo para pensiones, tinicamente cubre el costo de los servicios
de auxilio a los trabajadores y sus familiares. Garantiza asimismo el
pago de pensiones y jubilaciones en la forma, cantidades vy lapsos dis-
puestos por las leyes propias del personal burocrdtico, siempre que los
interesados hayan satisfecho los requisitos para disfrutarlas. Cumple ade-
mds una importante funcion: otorgar prestaciones y servicios sociales en
casos de incapacidad para el trabajo o enfermedad temporal cuando se
presentan impedimentos fisicos o psiquicos que exijan reposo o trata-
miento especializado. Sus reglamentos internos incluyen las disposiciones
basicas para el buen funcionamiento de hospitales y clinicas, asi como
la preparacion técnica y profesional del personal que se encarga de aten-
der a los beneficiarios.™

El Instituto de Seguridad de las Fuerzas Armadas Mexicanas desarro-
lla, por su parte, una doble funcion: atiende en todos sus aspectos el
servicio médico de los miembros de dichas fuerzas armadas (ejército,
armada y fuerza aérea) en centros hospitalarios centrales ubicados en
cada una de las nueve regiones militares en que ha sido dividido el te-
rritorio del pais y en las cuatro zonas navales de nuestros litoraies. Su
administracién la controlan la Secretaria de la Defensa Nacional y la
Secretaria de Marina Nacional. En otro campe de actividad regula el
sisterna nacional de pensiones y haberes de retiro que se pagan a este
personal cuando ha llenado los requisitos legales para disfrutar de una
pensién mensual o un haber especifico de retiro. Administra ademds un
fondo de ahorro y un seguro de vida en beneficio de familiares y dere-

52 Barajas Montes de Oca, Santiago, Manual de derecho administrativo del trabajo, M¢é-
xico, Editorial Porrda, S. A., 1985, pp. 225 a 235.
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chohabientes registrados, al igual que un fondo para la compra o arren-
damiento de casas habitacion exclusivamente familiares, esto es, no se
incluyen militares o marinos solteros. Dicho fondo, en fecha reciente,
se ha ampliado para organizar, promover, financiar colonias militares,
agricolas, ganaderas o mixtas, cuya finalidad es garantizar al personal
de nuestras fuerzas armadas un honroso retiro al dejar el servicio, una
vivienda propia y un medio de subsistencia con apoyo en el trabajo
rural. Hasta el momento existen siete colonias militares en distintos
puntcs geogrificos del pais que laboran con bastante éxito.

Finalmente, se ha perfeccionado un plan de prevision social con base
en promociones de cardcter privado y servicios auxiliares para permitir
la elevacion del nivel de vida de los sectores primarios del ejército y la
armada, esto es, la tropa. El principio normativo de dicho plan ha sido
elevar el sentimiento e identificacién de este personal con la comunidad,
de la cual por razones légicas con frecuencia se aleja, impulsando en ¢l
diversas formas de sociabilidad.®

19. Future de la seguridad social

Ante el incremento del costo de la seguridad social, los paises 1n-
dustrializados y con mayor empefio los menos desarrollados, estin po-
sitivaruente preocupados por la forma en que obtendrin los recursos
indispensables para satisfacer la creciente demanda de servicios. Los
planteamientos hechos para impedir la posible descapitalizacion de
las instituciones, de llegarse a un gasto muy por encima de las posibili-
dades econdmicas de los gobiernos, se dirigen al ahorro voluntario y al
seguro privado, conforme expresamos.

Europa, por ejemplo, contempla la posibilidad de un acopio extra-
ordinario de recursos que le faciliten el reemplazo de las llamadas “pres-
taciones universales” como son ciertas atenciones médicas, la ayuda para
casos de desempleo, las pensiones y jubilaciones, etcétera, a través de la
implementacion de sistemas colectivos de atencion privada. En América
Latina los cuatro paises mids importantes del cono sur; Argentina, Brasil,
Chile y Uruguay, destinan una proporcion del IVA a la satisfaccién de
exigencias médicas. Estados Unidos de América ha recortado el auxilio
médico general y ha reducido parte de la ayuda por desempleo y pres-
taciones jubilatorias. En México se estin dando pasos para el financia-
miento del IMSS no solo mediante la revision de los sistemas de aporta-
cién sectorial sino mmplantando métodos de economia mixta que aligeren

3% La ley correspondiente abrogd 1a Ley del sepure de vida militar, asi como los decretos
sobre fondo de ahorro del ejército v la correspondiente a pensiones del personal de dichas
fuerzas armadas.
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la carga de dicha institucién, aun cuando vaya en aumento el numero
de beneficiarios. En fin, se estin poniendo en prictica una serie de me-
canisinos para neutralizar el fendmeno inflacionario del régimen de se-
guridad social, puesto que desde un punto de vista prictico no tiene por
qué sufrir los embates derivados de los males que aquejan a las econo-
mias nacionales.

Todo esto sugiere que deben ser los proplos interesades los mds preo-
cupados por el futuro de la seguridad social. Para la solucién de los mis
graves problemas se parte hoy de una doble concepeién juridico-social:
ningun régimen de seguridad social ha sido concebido con la finalidad
de remediar la pobleza ni para cubrir la totalidad de las exigencias co-
lectivas de los grupos amparados por ella. El combate de amabos fenémenos
carresponde a la organizacion politica del Istado. La administracién
publica ha puesto en prdctica sistemas asistenciales muy relevantes, pero
pese a sus acciones Je ha sido imposible climinar las mds urgentes nece-
sidades publicas o atenuar las de mds graves consecuencias. De ahi gue
hayamos partido en nuestro analisis de la separaciéon que debe existir
entre un régimen de seguridad social y uno de asistencia social; pues si
tomamos en cuenta los esfuerzos dentro del campo del primero dirigidos
a la proteccién de la salud, se reducen los del segundo o viceversa. Pre-
tender extenderse hacia otros campos es —conforme lo consideran los
te¢ricos— contradecir los presupuestos intrinsecos de la seguridad social;
¢sta debe ser atendida con sus propios métodos y recursos si no se quiere
provocar un caos social y economico.

Apuntemos las siguientes razones en apoyo de esta idea:

Primera. Gobierno y sectores estin acordes en inadmitir la extrema
pobreza de nuestras sociedades, s6lo que resuita imposible garantizar a
las familias un ingreso minimo uniforme. En consecuencia, serin los
jefes de familia los obligados a contribuir a la solucion del problema,
mediante una adecuada distribucion de! ingreso; esto es, si las necest-
dades esenciales varian conforme al modo de vida al que pueda sujetarse
el ser humano, su gasto famijliar tendrd ahora que ajustarse al conjunto
de satislactores que perciba. Fl régimen que ampare su seguridad per-
sonal y familiar tendrd que apoyarse en el ingreso asegurado.

Segunda. Por discriminatoria es impesible estublecer una frontera en-
tre los pobres y quienes no lo son propiamente hablando, pero personas
que a! fin contribuyen tambié¢n al sostenimiento de la seguridad social.
Es del todo imposible hacer distinciones tajantes entre los trabajadores
de diferente nivel salarial. No es por tanto acentable alentar satisfac-
ciones que no pueden ser atendidas. Regla esencial de la seguridad social

3s+ D4valos, José, La crisis de log sistemas contempordneos de la seguridad social, México,
UNAM, 1987,
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debe serlo, por lo mismo, desistir de cualquier intento de ampliar servi-
cios fuera de los recursos estrictamente obtenidos. Pretender lo mds es
desatender lo posible.

Tercera. Es preciso no olvidar la finalidad esencial de todo sistema de
seguridad sccial: el cuidado de los trabajadores y sus causahabientes.
Extender cualquier beneficio a los econdmicamente débiles podrd ser
reconfortante, pero ajeno al proposito del régimen; incluir grupos de per-
sohas que por uno u otro motivo no contribuyen, corresponde a la asis-
tencia social; es acto de beneliciencia publica que no debe gravitar sobre
las espaldas de dichos trabajadores; aparte la circunstancia de que no han
sido éstos conformes con soluciones de este tipo, ya que no se trata de
un problema de predominio social sino de una cuestién de intereses.

Cuarto. La seguridad social es cuestién o asunto, si asi se quiere verlo,
de ahorro e inversion; la cobertura serda mds amplia si es mayor el nu-
mero de personas aseguradas que contribuyan al gasto, y limitado el
nimero de riesgos atendidos, siempre que correspondan al régimen en
vigor; querer abarcar ayudas ajenas impide alcanzar el auténtico desa-
rrollo que éste debe tener. Los obsequios no hacen el bienestar social
perseguido sino que lo obstaculizan. Los seguros sociales se resuclven
como problemas de adaptacién y de ningin modo como exigencias eco-
ndmicas; la sociedad se entiquece con derechos universales y no con de-
rechos selectivos.

Quinta. La sociedad se enriquece si una proporcion significativa de
las prestaciones guarda relacién con las ganancias; la mejor proteccién
de los derechos adquiridos se encuentra en la solvencia de los planes; si-
se carece de recursos economicos para impulsar éstos de nada sirve cual-
quier proyecto que pretenda una mejoria de los servicios. Por esta razén
los regimenes de seguridad social establecidos por ley deben ajustarse al
indice de las ganancias o del producto interno bruto por habitante. Fi-
nalmente, si partimos del hecho de que pobres y ricos tienen derecho a
una vida digna, de calidad aceptable, que les permita asumir plenamente
su papel de miembros de la sociedad del pais que habiten, sélo un
régimen basado en el principio estricto del seguro como opcidén contri-
butiva (no caritativa) permitird el desarrollo de una auténtica politica
de salud y previsién social.

33 Organizacion Internacional del Trabajo, op. cit., supra, nota 21,





