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INTRODUCCION

La preocupacion central de este trabajo de investigacion es el andlisis de
los procesos institucionales que conducen a la creacion de una politica
social. Hay otros aspectos en el estudio de las politicas publicas que me-
recerian atencién para poder obtener un panorama mas completo, tales
como los procesos de disefio de las politicas, asi como la forma como és-
tas tienden a institucionalizarse y retroalimentarse para permanecer duran-
te periodos de tiempo mas o menos largos; también es pertinente el estu-
dio de los procesos que llevan a la transformacion o cambio institucional,
y que abren la oportunidad para el surgimiento de nuevas politicas.

Sin embargo, esta no es una tarea sencilla, porque los factores que pue-
den ayudarnos a explicar uno de los eslabones de la cadena institucional
pueden actuar en un sentido, cuando se trata del origen de las politicas so-
ciales, y en otro muy distinto cuando se estudia su transformacién o cam-
bio. Por esa razon, nos hemos concentrado sélo en el analisis del origen de
las politicas, aunque como se vera a lo largo del libro, los elementos que
explican los otros fendémenos frecuentemente emergen de la investigacion.

Nuestra investigacion tiene la pretension de aportar conclusiones
que trasciendan el estudio de caso; nos interesa aprovechar el instru-
mental tedrico-metodoldgico de un enfoque conocido como el nuevo
institucionalismo historico, no s6lo para explicar los origenes del Segu-
ro Social en México, sino también para poner a prueba su capacidad
explicativa en distintos escenarios temporales o comparativos que invo-
lucren las politicas sociales.

Aquella politica social que nos ha parecido més interesante y enrique-
cedora para desarrollar nuestra argumentacion es el Seguro Social, por-
que es una de las instituciones de bienestar social mas importante en este
pais y en todas las sociedades contemporaneas. Asimismo, porque su
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materializacion en la sociedad mexicana enfrentd diversos obstaculos y
llevo un periodo de tiempo particularmente prolongado. El Seguro So-
cial es la ilustracién mas conveniente para mostrarnos la naturaleza de la
politica social en el México posrevolucionario, es un ejemplo adecuado
de lo que se logré y, al mismo tiempo, de lo que se dejo de obtener para
la sociedad en una época en la que las politicas de bienestar definian el
grado de evolucién de los diversos paises. Creemos también que la segu-
ridad social es la politica social mas controvertida de nuestro tiempo, y
que para crear un nuevo modelo de bienestar es indispensable voltear los
ojos a las enormes dificultades que llevaron a su creacion, con objeto de
anticipar los problemas que habremos de enfrentar para reformarla.

El Seguro Social en México, no obstante su centralidad, se inserta en
el contexto de un proceso general de evolucion de las politicas sociales
en este pais. En general, el origen de éstas es un fenomeno estrechamen-
te vinculado con los compromisos que se establecieron al final de la Re-
volucion mexicana y que se formalizaron en la Constitucion de 1917. Sin
embargo, existieron diversos antecedentes en las etapas historicas ante-
riores, y también encontramos procesos historicos posteriores que con-
viene tener presentes.

Dentro de esos antecedentes de la politica social' podemos destacar
la etapa de las Leyes de Reforma y, en segundo lugar, el porfiriato. A
partir de aqui encontramos las reformas sociales que se introdujeron en
la nueva Constitucidén, como consecuencia del movimiento revolucio-
nario; y después la etapa de una politica social propiamente dicha, a lo
largo de los gobiernos postrevolucionarios que se sucedieron desde la
firma del Acta Constitucional hasta el final del gobierno cardenista. El
primer gobierno de la década de los cuarenta fue, a la vez, la culmina-
cion de los procesos anteriores y la transicion hacia una nueva etapa
basada en una politica social de tipo corporativo que va de 1946 hasta
la crisis economica de los afios ochenta. Hacia el final de esta década
aparecera el tipo de politica social neoliberal o focalizadora que rige
hasta nuestros dias.?

1 Se considera que surgio la politica social, como tal, en el momento en que el Esta-
do intervino explicitamente para procurar ayuda, proteccion o beneficios sociales. Gorta-
ri, Hira de y Ziccardi, Alicia, “Instituciones y clientelas de la politica social: un esbozo
historico, 1867-1994”, Las politicas sociales de México en los noventa, México, Instituto
Mora-UNAM-Flacso-Plaza y Valdés, 1996, p. 201.

2 Esta periodizacion es parecida a la que sugieren Gortari y Ziccardi, ibidem.
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En el siglo XIX Ia transformacion de la politica social comienza a pro-
ducirse cuando la Iglesia dejo de ser la tnica organizacion influyente en
la beneficencia, para incluir ahora también a los ayuntamientos y a insti-
tuciones privadas. Como resultado del conflicto entre la Iglesia y el Esta-
do que llevo a las Leyes de Reforma, la estructura de la beneficencia su-
fri6 un cambio importante hacia 1861: las propiedades de la Iglesia, en
este y otros ambitos, pasaron a ser propiedad del Estado, por lo que aqué-
lla pas6 a ser una responsabilidad estatal; sin embargo, muchos de esos
bienes terminaron en manos de particulares, por lo que la beneficencia
perdi6 terreno, puesto que en realidad se perdieron los recursos e ingresos
que le permitian llevar a cabo sus tareas. No obstante, al pasar a depender
de la accién del Estado, la beneficencia dio un salto importante como parte
del proyecto de desarrollo nacional, surgieron las bases de una suerte de
solidaridad estatal, y los servicios de asistencia asumieron una concepcion
laica y moderna. Asi, con Juarez se secularizaron los hospitales e institu-
ciones administrados por la Iglesia y se cred un organismo publico encar-
gado de asumir el control de estas actividades. Las acciones de atencion a
la salud y de socorro a los necesitados se ampliaron con la asistencia pa-
ra la educacion y la prevision sanitaria.’

En el porfiriato se gener6 una dicotomia entre la formalizacion juridi-
ca de la beneficencia y asistencia publica, por un lado, y la materializa-
cion real de este tipo de acciones de indole social, por otro. En 1887 se
unifico el sistema de loterias para la asistencia, de tal forma que pudieran
reunirse los fondos para financiar estas acciones, y se cred una nueva re-
glamentacion de los establecimientos de beneficencia, que se reagruparon
en las categorias de hospitales, hospicios y casas de educacion y correc-
cion. En esa reglamentacion se formalizé el derecho de los necesitados a
recibir ayuda del Estado y el deber de la sociedad de contribuir a finan-
ciar los servicios. No obstante, en la practica se favorecid la distincion
entre la atencidn gratuita de los mas menesterosos y aquellos otros que
estaban en condiciones de pagar en alguna medida por la atencion recibi-
da. Por esta razon, se favorecid la beneficencia privada y eclesiastica,
mientras que se retrocedio, en la practica, en cuanto a la obligacion ad-

3 Fuentes, Mario Luis, La asistencia social en México. Historia y perspectivas, Mé-
xico, Ediciones del Milenio, 1998, pp. 47-50, y Villarespe Reyes, Veronica Ofelia, La
solidaridad: beneficencia y programas. Pasado y presente del tratamiento de la pobreza
en México, México, UNAM-IIE, 2001, pp. 24-27.
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quirida reglamentariamente por el Estado. Este alejamiento pudo deberse
al vacio de la Constitucion de 1857 respecto a la salubridad y, junto con
ello, la beneficencia y asistencia publica. El tinico avance que se observo
en este periodo fue el otorgamiento al Congreso de las facultades de le-
gislar sobre la materia, en comparacion con las etapas anteriores, que se
resolvian por medio de decretos y bandos presidenciales.*

Esta etapa también se caracterizé por el dominio de una ideologia li-
beral que juzgaba los problemas de carencia social como si fueran indivi-
duales; no obstante esta limitacion de concepto, durante ese periodo se
produjeron avances en materia de educacion y salubridad. Con relaciéon a
la educacion, es de destacar la labor de Justo Sierra, quien promovio la
educacion laica, obligatoria y gratuita, particularmente en la educacion
primaria y superior, lo que se reflejo en el incremento del gasto destina-
do a este rubro. Y, en cuanto a la salud, también es de destacar el creci-
miento del gasto gubernamental frente al escaso gasto publico de afios
anteriores; particularmente, el porfiriato se destaco en la construccion de
hospitales ptblicos, como el Hospital General y La Castafieda.’

El acontecimiento central de la etapa revolucionaria fue la formaliza-
cion de los derechos sociales y laborales en la Constitucion de 1917.
Desde luego, el acto mas importante para los efectos de esta investi-
gacion fue la incorporacién de la fraccion XXIX del articulo 123, que es-
tablecia la posibilidad de seguros facultativos en beneficio de la clase
trabajadora. Pero con la Constitucion de 1917 también se dio inicio a la
politica de vivienda, puesto que en el mismo articulo 123, fraccion XII,
se establecia la obligacion patronal de proporcionar a sus trabajadores,
habitaciones cdmodas e higiénicas. Con la Revolucién, sin embargo, se
produjo un retroceso en otros terrenos, ya que los fondos para la benefi-
cencia fueron desviados para gastos militares. El triunfo de la Revolu-
cion y el gobierno de Carranza no hicieron la diferencia con relacién a
los ultimos gobiernos anteriores; esto se pudo deber a la negativa del jefe
revolucionario a iniciar el proceso de reforma social, o quiza también a
la cantidad de conflictos armados que acompafiaron a su gobierno, lo
cual distrajo la mayor parte de los recursos y de la atencion social a otros

4 Fuentes, op. cit., nota anterior, pp. 53-59.

5 Villarespe, op. cit., nota 3; Gortari y Ziccardi, op. cit., nota 1, pp. 204-206; Zorri-
lla Arena L., Santiago, 50 afios de politica social en México. De Lazaro Cardenas a Mi-
guel de la Madrid, México, Limusa, 1988, p. 31.



INTRODUCCION 5

fines. No obstante, en 1917 se cred el Departamento de Salubridad Pu-
blica, con lo que el concepto cristiano de caridad y gratuidad que todavia
dominaba comenzo a dar paso a la nocion de responsabilidad social. Este
hecho fue corroborado en la nueva Constitucidon, que dividio la benefi-
cencia en publica y privada, quedando esta ultima bajo la regulacion es-
tatal, e incluso impedia a las personas e instituciones religiosas adminis-
trar ese tipo de servicios.®

La promulgacién de la Constitucién y la terminacidn del gobierno de
Carranza marcaron la pauta para una nueva etapa de la politica social
caracterizada por una idea basada en la responsabilidad publica y esta-
tal. Esta nueva concepcion se comenzo a desarrollar con el gobierno de
Obregén, en el que destacan algunas acciones. En materia de educa-
cién, se emprendid un enorme proceso de alfabetizacion bajo la ini-
ciativa de José Vasconcelos, quien ademas realiz6 la creacion de la Se-
cretaria de Educacidon Publica. En el terreno de la seguridad social, se
present6 el importante proyecto de seguro obrero, que seria la base de la
concepcion de seguridad social que termind imponiéndose. En este mar-
co, se incrementd particularmente el presupuesto de educaciéon y de sa-
lud, y en cuanto a la beneficencia publica, ésta se reincorpor6 a la Secre-
taria de Gobernacion.”

En los siguientes afos, correspondientes al periodo del maximato, no
se realizaron grandes acciones, pero se preparo el terreno para la culmi-
nacion de grandes reformas sociales durante el cardenismo e inmediata-
mente después. Asi, con Calles se creo la Direccion de Pensiones Civiles
y de Retiro en 1925, y el afo siguiente el Departamento de Salubridad,
asi como un Codigo Sanitario (1926); después, con Portes Gil, se refor-
mo la fraccion XXIX del articulo123 constitucional, para declarar de uti-
lidad publica un seguro social federal y obligatorio, y con Ortiz Rubio, la
promulgacién de la Ley Federal del Trabajo en 1931, junto con otro pro-
yecto de ley del seguro social en el mismo afio.®

Esta etapa de desarrollo de la politica social en México encontrd su
culminaciéon en los dos gobiernos siguientes, como resultado esencial-
mente de las reformas sociales cardenistas.

6 Zorrilla, op. cit., nota 5, p. 62; Fuentes, op. cit., nota 3, pp. 70-76.

7 Zorrilla, op. cit., nota 5, pp. 31-33; Fuentes, op. cit., nota 3, pp. 77-82.

8 Zorrilla, op. cit., nota 5, pp. 42 y 43; Fuentes, op. cit., nota 3, pp. 89-105; Gortari
y Ziccardi, op. cit., nota 1, pp. 206-209.
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En educacion, la obra de Cardenas se distingui6 por los cambios al ar-
ticulo 30. constitucional, para establecer la educacion socialista, en 1934,
y también por el impulso a la educacion técnica, que se inicié en 1932 y
culminé con la fundacion del IPN en 1937. Otro cambio sustancial fue la
sustitucion del concepto tradicional de beneficencia por una nueva con-
cepcion de asistencia social, en la que se precisaba la obligacion del
Estado para proporcionar servicios de salud y auxilio social a la pobla-
ci6n necesitada; en este marco, se cred la Secretaria de Salubridad Pu-
blica, en 1934, y la Secretaria de la Asistencia Publica, en 1938.°

En cuanto a la seguridad social, ya desde su primer informe de gobier-
no en 1935, Céardenas se habia comprometido a la presentacion ante el
Congreso, de la Ley del Seguro Social; el proyecto se anunciaba ya
avanzado en el segundo informe, en 1936, y se presentd finalmente en
1938, sin mayor €éxito, como consecuencia de la intencidén de no escalar
el conflicto provocado por la expropiacion petrolera.

El proyecto cardenista de seguridad social se retomd desde el inicio
por el gobierno de Avila Camacho, a partir de 1941; en este contexto, se
fundamento6 la creacion de la Secretaria de Trabajo y Prevision Social
como sustituto del anterior Departamento de Trabajo, con el propdsito de
darle cabida a los servicios de prevision social. En diciembre de 1942,
Avila Camacho presenté la iniciativa de Ley del Seguro Social a la con-
sideracion del Congreso de la Uniodn, y el 19 de enero de 1943 comenzo
a funcionar el Instituto Mexicano del Seguro Social. Con la fundacion
del IMSS, la manera en que el Estado mexicano se hizo cargo de su res-
ponsabilidad publica quedo claramente definida: los trabajadores del sec-
tor formal obtendrian los servicios y prestaciones que les corresponden a
través de los diversos sistemas de seguridad, encabezados por el Seguro
Social, mientras que el resto de la poblacion necesitada o marginada lo

9 Fuentes, op. cit., nota 3, pp. 110-120; Zorrilla, op. cit., nota 3, pp. 82 y 83; Villa-
respe, op. cit., nota 3, pp. 33 y 34. Con los datos aportados por James Wilkie (La Revolu-
cion mexicana (1910-1976). Gasto federal y cambio social, México, FCE, 1978), Gortari
y Ziccardi, op. cit., nota 1, pp. 206-209, destacan que el gasto en educacion en los afos
veinte fue inferior al porfiriato, pero hacia 1940 ya se habia incrementado hasta casi el
15% del presupuesto federal, con el consiguiente efecto sobre la construccion de escuelas
y el incremento en las tasas de alfabetismo (37.8% en 1921, frente al 45.7% en 1940).
Por su parte, en 1910 el gasto social en educacion, salud, bienestar y asistencia publica
eran de un 9%, cayd con Carranza y se recuperd para oscilar entre el 10% y 16% en la
década de los veinte y primera mitad de los treinta; pero ya con Cardenas alcanzé entre
el 20% y el 26% en el lapso de 1934 a 1940.
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haria a través de la asistencia publica, encomendada ahora a la fusionada
Secretaria de Salubridad y Asistencia Publica.!?

Este periodo fue, a la vez, la cristalizacion de los procesos de reforma
social anteriores, particularmente del proyecto cardenista, y, al mismo
tiempo, el punto de quiebre que abri6 el espacio a una nueva fase de po-
litica social (1940-1988) de tipo corporativa, selectiva y clientelar, inspi-
rada en las politicas “welfaristas” de Europa occidental. Asi, crecio el
gasto social, la redistribucion indirecta del ingreso y la creacion de con-
diciones ciudadanas mas igualitarias, pero nuestro pais no logr6 desarro-
llar un sistema pleno de bienestar, con caracteristicas universales, sino
uno segmentado y diferenciado, con distintos beneficiarios. Esta version
de politica social tuvo ademas la caracteristica peculiar de quedar asocia-
da al desarrollo del proceso de industrializacion.

Haciendo un balance de los logros alcanzados durante esta etapa, pue-
de destacarse la casi universalizacion de la educacidn basica, con un ca-
racter publico y gratuito, lo que se vio refrendado por el peso de la edu-
cacion en el gasto publico: entre 1940 y 1950 ocupaba entre el 11% y el
16%, para pasar en las siguientes décadas a proporciones superiores al
20% y 30%. Situacion que so6lo habria de revertirse en los afios posterio-
res a la crisis de 1982. En el ambito de la salud, las acciones mas impor-
tantes fueron la creacion del IMSS, en 1943, y del ISSSTE, en 1960, que
fueron ampliando cada vez mas su cobertura, hasta abarcar entre el 40%
y 50% de la poblacion hacia el final de los afios setenta ¢ inicio de la dé-
cada de los ochenta. Como complemento a este servicio de atencion a
derechohabientes se creo el sistema de atencion a la llamada poblacion
abierta mediante la transformacion de la Secretaria de Asistencia Publica
en Secretaria de Salubridad y Asistencia, en 1943, que se fortalecid con
la creacion de otros centros hospitalarios dependientes del Estado.

Adicionalmente a la educacion, la salud y la seguridad social, se desa-
rroll6 en esta etapa una estrategia de apoyo a la vivienda, a partir de poli-
ticas vinculadas con fondos habitacionales que se iniciaron en la década
de los cuarenta y que lograron su mayor expresion en la fundacion del
Instituto del Fondo Nacional de la Vivienda para los Trabajadores (Info-
navit) y del Fondo de Vivienda para los Trabajadores al Servicio del
Estado (Fovissste), durante los afios setenta.'!

10 Villarespe, op. cit., nota 3, p. 35; Zorrilla, op. cit., nota 5, pp. 102-108; Fuentes, op.
cit., nota 3, pp. 126-131.
11 Gortari y Ziccardi, op. cit., nota 1, pp. 217-219.
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La crisis de principios de la década de los ochenta marcé el final de
todas las etapas anteriores, que se habian distinguido por su inspiracion,
con mas o menos ¢énfasis, en los principios y los valores de la Revolu-
cion mexicana.!?2 Desde entonces, todas las instituciones creadas en las
etapas anteriores han experimentado cambios y reestructuraciones para
adaptarlas a nuevas condiciones economicas y sociales. De esos cam-
bios, destaca la reestructuracion continua del Seguro Social y la nueva
politica de combate a la pobreza, que no so6lo obedece a los efectos so-
ciales de la crisis, sino también a la nueva filosofia focalizante que llegd
a definirse en los afios del gobierno salinista, como el llamado liberalis-
mo social.!?

II

El Seguro Social posee una peculiaridad con relacion a las otras politi-
cas sociales, puesto que al elaborarse la Constitucion de 1917 y en parti-
cular el articulo 123, se incluy¢ la fraccion XXIX, en la que se hacia re-
ferencia a una idea de prevision social sumamente ambigua y restringida.
El constituyente pensaba en una especie de seguro basado en las accio-
nes voluntarias de los empresarios y de los propios trabajadores para
promover la creacion de fondos mutualistas o de seguros privados, en los
que los gobiernos estatales y el gobierno federal se limitarian a cumplir
una funcion de promocion.

Evidentemente, una concepcion tan estrecha de la seguridad social es-
taba condenada a la inoperancia, en medio del surgimiento de grandes
conflictos entre empresarios y trabajadores, por lo que al poco tiempo de
expedirse la Constitucion comenzaron a surgir nuevas ideas en torno al
problema. El paso inicial para definir un Seguro Social distinto lo dio el
gobierno de Alvaro Obregon, cuando en 1921 present al Congreso de la
Unioén una iniciativa para crear lo que ¢l llamé seguro obrero, cuya ca-
racteristica central era que se trataba de un sistema de seguridad social
obligatorio, de caracter publico y federal.

Diversos conflictos de intereses impidieron el éxito de la iniciativa en
la Camara de Diputados, entre otras cosas porque la Constitucion daba

12 Hodges, Donald C. y Gandy, Ross, Mexico, the end of the revolution, Wesport,
Connecticut, London, Praeger, 2002.

13" De Gortari y Ziccardi, op. cit., nota 1, 1996, pp. 224-227; Villarespe, op. cit., nota
3,2001, pp. 9y 10.
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esas atribuciones a los gobiernos estatales para legislar sobre la seguri-
dad social, y no asi al gobierno federal. Pese a ello, la aportacién obrego-
nista al problema cambi6 el eje de la discusion sobre el tema, y durante
los gobiernos posteriores se realizaron muy diversos intentos para darle
contenido al nuevo modelo de seguridad social. De todos ellos es de des-
tacar algunos acontecimientos particulares, como los repetidos esfuerzos
por reglamentar el articulo 123 constitucional con una Ley Federal del
Trabajo, lo que permitié en 1929 que se reformara la Constitucion para
darle las facultades al gobierno federal para legislar sobre los asuntos la-
borales y sobre el seguro social, en lo particular. Destaca también el tra-
bajo de los gobiernos posteriores a Obregén en la formulacion de diver-
sos proyectos de ley sobre el seguro social, hasta que se lleg6 a una
propuesta mas acabada durante la gestion de Cardenas y, desde luego, a
una version final, que se aprob6 finalmente durante el sexenio de Avila
Camacho en 1943.

Asi, el Seguro Social en México tuvo que enfrentar diversos proble-
mas de concepto, ademas de los conflictos politicos que implicaba el es-
tablecimiento de cuotas que, a la manera de impuestos, afectaban los in-
tereses de los empresarios, e incluso de los trabajadores.

Este escenario tan complicado de busqueda de enmiendas constitucio-
nales, de redaccién de multiples proyectos y de confrontacion con diver-
sos sectores de la sociedad, se vio expresado en un fenomeno recurrente.
Los gobiernos de cada momento se comprometian a promulgar una ley
de seguridad social, pero finalmente fracasaban en hacerlo argumentando
diversos pretextos.

III

Estas peculiaridades plantean toda una gama de interrogantes e hipo-
tesis acerca de las causas que determinan la creacion de una politica so-
cial. ;Se trata de un fenémeno en el que los intereses de los distintos ac-
tores se imponen por encima de la razon juridica o de la razon de
Estado? ;Se relaciona con una cuestion de concepto, que implica una
atencion especial hacia la forma como se disefia un modelo de politica
social? ;Es consecuencia de la falta de voluntad politica por parte del
Estado o del tipo de estructuras estatales que obstaculizan la innovacion
institucional?
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Nos parece que la presente investigacion puede responder de una ma-
nera mas adecuada y novedosa a esas cuestiones frente a otros enfoques
alternativos. El estudio reciente de las politicas sociales, por ejemplo, se
ha ido orientando mas hacia problemas de evaluacion y de medicion de
diversos programas, sobre todo de combate a la pobreza y de financia-
miento de la seguridad social, hasta el punto de que los analisis sociold-
gicos o politologicos de estos temas estan siendo desplazados por otras
disciplinas, como la economia. Por otra parte, los modelos de explica-
cion anteriores dejan sin resolver cuestiones clave sobre el origen de las
politicas sociales y sobre el origen del Seguro Social en lo particular.

Hay una version oficialista muy difundida, por ejemplo, que sostiene
que el Seguro Social fue la materializacion de las conquistas sociales
contenidas en la Constitucion de 1917; sin embargo, como veremos a lo
largo de la exposicion, la version de seguridad social que se formalizd
originalmente en la fraccion XXIX del articulo 123 era muy limitada, y
no prevalecio, para fortuna de los trabajadores mexicanos, en el modelo
de Seguro Social que fue aprobado muchos afios después en el inicio de
la década de los cuarenta. Es verdad que esa fraccion constitucional fue
reformada en 1929, para adecuarla al tipo de seguro que termind impo-
niéndose finalmente, pero el orden de los procesos historicos no corres-
ponde a la vision oficial: primero se elabor6 un nuevo concepto de segu-
ridad social y luego se modifico la Constitucion.

Otra version igualmente difundida en el pasado nos trata de explicar el
Seguro Social como resultado de las luchas de la clase trabajadora, pero
a pesar de los esfuerzos por encontrar suficientes evidencias historicas o
de forzar otro tanto la interpretacion de los hechos no existe suficiente
fundamento para establecer este argumento, porque la seguridad social
no constituy6 una de la banderas centrales del movimiento obrero duran-
te todo el periodo que va desde la redaccion de la Constitucion hasta la
culminacion de los acontecimientos que llevaron a la fundacion del Insti-
tuto Mexicano del Seguro Social. Con excepcion de algunas acciones de
divulgacion de los beneficios de la seguridad social, poco antes de la
aprobacion de la Ley de 1943, el movimiento obrero oficial se hizo no-
tar muy poco, en comparacion con la oposicion abierta a la Ley por
parte de otros sectores del movimiento obrero disidente. Esto es, si aca-
so habria que destacar la realizacion de actos relevantes del movimien-
to obrero en torno al Seguro Social, habria que sefialar que se trato de
acciones en contra.
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Otros intentos de explicacion de los origenes del Seguro Social han
argumentado que se tratd de una politica social subsidiaria del proceso
mas general de industrializacion de nuestro pais, particularmente de la
etapa de la industrializacion sustitutiva de importaciones. No obstante,
los esfuerzos de establecer una relacion de causa-efecto con el uso de es-
ta variable son aun mas problemadticos que los anteriores, porque la in-
dustrializacion de México, como lo fue para otros paises de la region la-
tinoamericana, abarca un largo periodo, que inicia desde los afios del
porfiriato hasta el desarrollo industrial posterior a la Segunda Guerra
Mundial, de tal manera que resultaria muy dificil explicar sobre estas ba-
ses por qué la Ley del Seguro Social se aprobo en el inicio de los afios
cuarenta, y no antes o después. En el interés de precisar mejor la relacion
entre industrializacion y seguridad social, se ha sostenido que el punto
de confluencia entre ambos fenémenos se verifico al momento de em-
prenderse el modelo de sustitucion de importaciones, pero en este caso,
como en otros que ya se han sefialado, el orden de los acontecimientos
también se presenta en sentido inverso: primero se cred el Seguro Social
en 1943 y luego se desarroll6 el despegue industrial de México, después
de terminada la guerra.

Finalmente, cabe mencionar otro de los enfoques que ha cobrado mas
aceptacion entre diversos estudiosos del origen de las politicas sociales,
segun el cual el sistema politico mexicano le dio poderes casi ilimitados
al presidente de la Republica, lo que le permitio crear el Seguro Social
como una acto de voluntad politica amparado en la naturaleza de un
Estado autoritario y corporativo. Esta interpretacion, a diferencia de las
anteriores, apunta a cuestiones mas cercanas a la historia institucional de
este pais, pero plantea otros problemas no resueltos. Porque ;de qué pre-
sidente estamos hablando? Obregén elaboro6 la primera propuesta de un
seguro obligatorio, publico y federal, pero no logré que el Congreso
aprobara su iniciativa de Seguro Obrero; Calles y Portes Gil también hi-
cieron sus intentos personales de llevar adelante la idea de crear un Se-
guro Social, pero no lo lograron; como no lo consiguié tampoco Ortiz
Rubio, a pesar de contar con el apoyo y el mandato del Congreso para
que actuara en consecuencia. El proyecto de Seguro Social alcanz6 su
mayor desarrollo durante la gestion de Cardenas; ni duda cabe que se tra-
to del gobernante que mas capacidad desplegd para emprender todo tipo
de reformas sociales en el pais, pero tampoco logr6 pasar la ley; en cam-
bio, habria de ser el presidente Avila Camacho, cuyo objetivo expreso
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era frenar el activismo reformista de su predecesor, quien finalmente
consiguid establecer el acuerdo legislativo para aprobar la iniciativa. En
sintesis, si las politicas sociales se originaron exclusivamente en el seno
del poder presidencial, no teniamos que esperar tanto tiempo para ver
culminada la obra que habia iniciado veinticinco aflos atras.

Cada una de las interpretaciones sefialadas sobre la causa y el origen
de las politicas sociales contiene, pese a todo, una cierta capacidad expli-
cativa sobre este tipo de problemas, pero su debilidad principal, a nues-
tro juicio, es que operan a un nivel de explicacion demasiado general, que
no logra combinar las determinaciones de orden macrosocial, con los
procesos microsociales, que también son relevantes para captar el porqué
en este lugar y en este momento.

De esta forma, la indagacion de los factores que pudieron estar detras
de la creacion del Seguro Social no s6lo nos ofrece la ocasion de revisar
la historia de las politicas sociales en México, sino que nos abre la opor-
tunidad de reflexionar acerca de una serie problemas clasicos en las cien-
cias sociales relativos a las relaciones entre estructuras y accion social o,
como lo plantea la version institucionalista en la que nos hemos apoya-
do, las interacciones entre instituciones e individuos, enfocadas, claro
estd, a la creacion de las politicas sociales.

Asi, nos parece que el llamado nuevo institucionalismo historico
(NIH) puede ayudarnos a responder mejor la serie de interrogantes que
hemos sefalado en los parrafos anteriores. Este enfoque no posee un sis-
tema completo de conceptos y categorias para el analisis de las politicas
publicas, pero permite al estudioso de las politicas sociales, abordar este
tipo de problemas de manera novedosa, permitiendo otra forma de inter-
pretar los acontecimientos.

En el primer capitulo de este trabajo haremos una presentacion mas
amplia de las bases tedricas del NIH, por lo que en esta introduccién nos
limitamos simplemente a enunciarlos.

Para el NIH, la accidn de los individuos o actores sociales es funda-
mental en el proceso de eleccion de las politicas publicas, particular-
mente de aquellos actores que tienen la capacidad de tomar decisiones.
En este proceso, las ideas, los valores o las preferencias politicas de los
actores se forman a través de un condicionamiento institucional. Las
instituciones son un conjunto de reglas, normas, rutinas o procedimien-
tos formales e informales que influyen en la accion de los tomadores de
decisiones de diversas maneras. Constituyen estructuras de intereses
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organizados de diversos sectores de la sociedad, cuya funcion es la de
ejercer presiones sobre los tomadores de decisiones para que opten por
politicas publicas que les resulten favorables y acrecienten su poder.
Son también ideas o concepciones del mundo que proporcionan valo-
res, construyen mentalidades o forman los intereses estratégicos de los
actores. Asimismo, describen otras reglas o procedimientos de acceso
al poder y a la toma de decisiones que permiten o impiden que ciertos
individuos puedan ocupar los puestos clave dentro del Estado y la ad-
ministracion publica, es decir, el lugar desde donde es posible incidir
sobre las politicas publicas.

Para el NIH, el comportamiento de los tomadores de decisiones es
especial, porque representa la accion del Estado, que es una autoridad
politica con la capacidad de imponer una decision al resto de los acto-
res sociales, independientemente de cualquier criterio de eficiencia o
competitividad. El Estado posee intereses propios, pero también preten-
de proveer bienestar (bienes publicos) a la sociedad.

El NIH enfatiza la tendencia de las instituciones a permanecer o durar
por largos periodos de tiempo, por efecto del llamado path dependence.
El terreno de las politicas publicas es especialmente propenso a este atri-
buto inercial, que hace que una vez creadas las instituciones, el costo de
transformarlas resulte sumamente elevado, y los beneficios de conservar-
las, por el contrario, sean crecientes.

Pero aquello que distingue aun mas al NIH es su interés por estudiar
los procesos de creacidn, estabilidad y cambio institucional. El1 NIH ar-
gumenta que las instituciones surgen, desaparecen y se incrustan en las
estructuras sociales que condicionan la accién social, a partir de ciertas
coyunturas criticas en las que los actores sociales tienen la oportunidad
de elegir entre diversas opciones, pero que, una vez que toman una deci-
sion, se desencadenan una serie de acontecimientos cuyas consecuencias
seran la aparicion de las instituciones y su tendencia a consolidarse y a
permanecer hasta que otros procesos sociales generen una nueva oportu-
nidad de eleccion. En dichos procesos histdricos, la clave del analisis se
encuentra condensada en los momentos temporales en que se elige una
accion y en la secuencia de los acontecimientos que determinan la evolu-
cion institucional.

Por eso nuestra investigacion analiza los procesos historicos que lle-
varon a la creacion del Seguro Social. Se intenta identificar los momen-
tos criticos en que se estimuld o frend su aprobacion y puesta en funcio-
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namiento; los factores institucionales que condicionaron la accion de los
tomadores de decisiones; los individuos que estuvieron directamente in-
volucrados en la elaboracién de las ideas, de los proyectos, de la ley y de
la organizacion que surgio de todo este proceso. En este ejercicio de ana-
lisis del tiempo y las secuencias historicas que estuvieron determinando
el surgimiento del Seguro Social, también se mezcla un enfoque macro
de las relaciones entre instituciones e individuos, con un enfoque micro,
en el que se valora el peso de las trayectorias individuales.

v

Aunque este trabajo recoge los acontecimientos historicos pertinentes
para la comprension de los origenes del Seguro Social, no es una investi-
gacion histérica. No ha sido nuestra labor reconstruir los hechos y los
acontecimientos que enmarcan la institucionalizacion de esta politica so-
cial. Se trata de un estudio de sociologia politica en el que se reinterpreta
la historia del Seguro Social desde una perspectiva que nos parece origi-
nal y novedosa dentro de la tradicion de las ciencias sociales en este pais
y en nuestra Universidad.

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

Aunque la consulta bibliografica sustenta esta investigacion, tuvimos
la oportunidad de realizar un analisis documental del Archivo Incorpora-
do Ignacio Garcia Té¢llez, que esta bajo la custodia de El Colegio de M¢é-
xico. Esta informacion resulté particularmente valiosa para poder reinter-
pretar el papel de la accion individual en la construccion de nuestras
instituciones sociales. También fue muy importante, desde luego, para
valorar la trayectoria personal de uno de los actores sociales mas impor-
tantes en el origen de la seguridad social en este pais.
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El libro consta de cinco capitulos, organizados de acuerdo con los
problemas centrales del nuevo institucionalismo historico. En el capitulo
primero se presenta un panorama mas amplio de este enfoque sociopoli-
tico; en los primeros apartados se sintetizan las caracteristicas particula-
res del NIH frente a otras vertientes neoinstitucionalistas, intentando
mostrar la pertinencia y las ventajas de este enfoque para el estudio de
las politicas sociales; en la segunda parte del capitulo se examinan algu-
nos textos clasicos dentro del NIH, para poder extraer los instrumentos
de analisis con los que se realizo la investigacion. De ese ejercicio de in-
ferencia conceptual obtuvimos cuatro categorias sobre el significado de
las instituciones: las coaliciones politicas, las comunidades de discurso,
los arreglos institucionales al interior del Estado y los grandes procesos
socioeconomicos y politicos.

A partir del capitulo segundo se exponen los resultados de la investi-
gacion. Comenzamos a poner a prueba el potencial explicativo de la no-
cion de grandes procesos socioecondmicos y politicos desde la perspecti-
va neoinstitucionalista. Estas estructuras institucionales, segun la teoria,
cumplen la funciéon primordial de crear el entorno favorable para que
surjan nuevas politicas sociales o bien para socavar las bases de las ya
existentes. La hipotesis que guid este aparatado fue la siguiente: los
grandes procesos socioecondmicos constituyen un contexto imprescindi-
ble para explicar el origen de las politicas sociales dentro de periodos
histéricos muy amplios, pero no tienen la capacidad de explicar el mo-
mento especifico de la creacion institucional.

Para responder a este supuesto, se estudiaron tres procesos significati-
vos para el origen del Seguro Social: la Constitucion de 1917, el proceso
de industrializacion y la Segunda Guerra Mundial.

En el capitulo tercero se explora la utilidad del concepto de coalicio-
nes politicas. Se discute la interpretacion de los origenes del Seguro So-
cial como resultado de las luchas politicas de la clase trabajadora y se in-
tenta valorar la importancia de las coaliciones y las alianzas entre
distintos sectores de la sociedad (sectores empresariales, grupos obreros,
partidos, parlamentos, militares) en la construccion de las politicas socia-
les. La hipotesis que orient6 este apartado establece que las coaliciones
politicas, en el contexto del sistema politico de este pais, fueron mas 1ti-
les para explicar la resistencia al cambio, que para dar cuenta de la crea-
cion de nuevas politicas sociales. Se comparan tres etapas historicas: el
gobierno de Obregon, en donde surge la primera iniciativa presidencial
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para crear un Seguro Obrero; el periodo cardenista, cuando se elabora el
proyecto mas acabado de Ley del Seguro Social, y el sexenio avilacama-
chista, en el cual se aprobo finalmente la Ley y se puso en funcionamien-
to el Instituto Mexicano del Seguro Social.

En el capitulo cuarto revisamos el proceso histérico en el que fue ma-
durando la idea de Seguro Social, tal como qued6 institucionalizada al
momento de su aprobacion. De acuerdo con el concepto de comunidades
de discurso, se pretende analizar la forma en que la idea de un seguro so-
cial publico, obligatorio y federal fue convirtiéndose en la bandera de los
distintos gobiernos revolucionarios y la forma como se fue interiorizando
en su agenda de politicas publicas. La hipotesis central de este apartado
es que la influencia de las ideas sobre la creacion de las politicas socia-
les es muy importante, pero so6lo en la medida en que esta variable se
articula con otras, como son las preferencias y los intereses de los toma-
dores de decisiones. Para elaborar el argumento del capitulo se analiza el
papel desempefiado por diversas comisiones especiales, integradas por
especialistas, profesionales y funcionarios, en la formulacion del proyec-
to de Seguro Social, y también el peso de ciertos organismos internacio-
nales, como la Oficina Internacional del Trabajo y la Conferencia Intera-
mericana de Seguridad Social, al respecto.

En el capitulo quinto, finalmente, se realizo6 el analisis del surgimiento
del Seguro Social desde la perspectiva de los arreglos institucionales al in-
terior del Estado mexicano. Segun este concepto, la creacion o conserva-
cion de las politicas sociales depende de la decision de los lideres politicos
que se encuentran ubicados en los puestos clave de la administracion pa-
blica, el mas importante de ellos, evidentemente, el de presidente de la na-
cion; el hecho de que esos lideres tengan una mayor o menor proclividad a
la innovacion institucional depende de diversas reglas y procedimientos,
generalmente informales, de los que depende la seleccion y la movilidad
de la clase politica, asi como su mayor receptividad a la reforma social. La
hipotesis de trabajo en esta seccion se formuld a partir del argumento de
que dichos arreglos al interior del Estado son una variable microsocial que
resulta clave para explicar el momento de la creacion de las politicas so-
ciales, en el contexto de otras determinaciones institucionales macro que
se abordan en los capitulos anteriores. De esta manera, el capitulo presenta
algunas caracteristicas de la elite revolucionaria que detent6 el poder poli-
tico del pais hasta el momento de la aprobacién de la Ley del Seguro So-
cial; asimismo, se analiza la trayectoria politico-profesional de los dos per-
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sonajes mas relevantes en el momento de creacion del Seguro Social:
Manuel Avila Camacho e Ignacio Garcia Téllez.

Por ultimo, se presentan de manera sistematica los hallazgos realiza-
dos a lo largo de la investigacion, intentando diferenciar entre los resul-
tados historicos y las conclusiones teoricas.



