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DERECHO DE LA SEGURIDAD SOCIAL

A Mario de la Cueva

SUMARIQ: 1. {Un nuevo derecho? II. Cronologia minima. IIl. El seguro social. IV. De
la ampliacién del sistema. V. Hacta la seguridad social. VI. Bibliografia basica.

I. é{UN NUEVO DERECHO?

1. La literatura juridica revela, bdsicamente, dos usos de la expresion ‘“derecho
de la seguridad social”.

Algunos afirman que designa ciertas normas, algin “producto” de la actividad
de los organos facultados para crear derecho. Este uso lo facilita la existencia de
“cadigos de seguridad social”’.

El “coédigo de seguridad social”, se dice, seria el conjunto de las normas de
seguridad social del derecho positivo. Dicho co6digo permitiria referirse a un *‘de-
recho de la seguridad social”. Pero si el cédigo no es pura recopilacion, el estu-
dioso se empefiara en descubrir cudl ha sido el criterio del legislador para ordenar
los textos, lo que constituiria un auxiliar en la determinacion de las caracteristi-
cas de las normas ‘“de seguridad social” del derecho positivo, objeto de su
investigacion.

La codificacién, se ha dicho, revela e impulsa el interés por los problemas
de clasificacién y sistematizacion del derecho vigente; pero no siempre es posible
refiere a una codificacién de la seguridad social, y aun cuando dicho cédigo se
ofrezca frecuentemente ocurre que su ambito de aplicacién no se distingue satis-
factoriamente del “coédigo del trabajo™. Asi, en los “sistemas de seguridad so-
cial” de corte bismarckiano los sujetos protegidos son los trabajadores a quienes
se garantiza su ingreso: las prestaciones de seguridad social se conciben como
remuneracion indirecta del trabajo y el supuesto de aplicacién del régimen
asegurativo en el contrato de trabajo o la prestacion del servicio.

La dificultad expuesta nos remite a otro uso de la expresién: “derecho de la
seguridad social” designa cierta sistematizacion o clasificacion del derecho vi-
gente. “Derecho de la seguridad social” se utiliza como una de las “divisiones”
que, sobre el material normativo, efectiia no el legislador, sino el cientifico del
derecho, con objeto de facilitar su estudio.

Los que utilizan asi la expresién pretenden que hay criterios que autorizan
distinguir normas de seguridad social en el conjunto del derecho positivo; algunos
sostienen que dichas normas tienen ‘‘sustantividad” tal, que es conveniente des-
cribirlas mediante una disciplina “auténoma”.

El uso de la expresion indicada supone que la clasificacion y sistematizacién
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12 IGNACIO CARRILLO PRIETO

permitirfan describir ciertas normas sin recurrir a otras sistematizaciones conoci-
das como ‘“derecho del trabajo” y ‘“derecho administrativo”, principalmente.
Si éstas son utiles para describir las normas que se intenta agrupar bajo “derecho
de la seguridad social” esta dltima clasificacion es superflua, pues el camino pa-
ra describir esas normas estarfa ya trazado. Algunos han colocado este plan-
teamiento bajo el rubro: “El derecho de la seguridad social como disciplina juri-
dica auténoma”.

2. El uso advertido en la seccidén 1, se presenta de las maneras siguientes: de-
recho de la seguridad social designa el “modo de proveer a las necesidades de los
individuos. . . cuando producidos ciertos eventos no pueden estos subvenirlos
por si mismos. . .”

El autor insistird en el uso de la expresién como si designara a un “‘ordena-
miento regulador de la realidad social”. El mismo uso se advierte en el siguiente
contexto: “El derecho de la seguridad social actia a través de un cuerpo so-
cial. . .” o cuando se dice que: “el derecho de la seguridad social se concibe
como instrumento para el logro de los fines de la politica social”. El uso de la
expresion se justifica aclarando que la (politica de) seguridad social queda “refe-
rida al derecho, toda vez que al estructurar las medidas de previsién o seguridad
lo hace de modo social o sea estableciendo las normas por las que unos hombres
asumen el compromiso de una cierta conducta que ha de garantizar a otros su
seguridad econémica para el futuro; y en forma juridica, por cuanto esas normas
corresponden al sistema regulador propio de la sociedad total coactiva.”

El uso de la expresion apuntada podria revelar la preocupacién por afirmar
la existencia de un grupo de normas que se conciben como “derecho especial”.
Esta dltima expresion se utiliza al explicar la génesis de algunas normas que
vienen a subsanar una politica devenida insatisfactoria, inadecuada, respecto a
un grupo de problemas de un sector social dado.

En esta direccion pueden orientarse, por ejemplo, el uso de la expresién
‘“‘derecho del trabajo” como conjunto de normas que regulan la prestacién del
trabajo por cuenta ajena, y la explicacién genético-politica de las normas labora-
les cuando se afirma que pretenden ‘“‘solucionar la crisis social posterior a la revo-
lucién industrial”.

3. Segin lo advertido enla seccién 1, la expresion se utiliza para el planteamien-
to del “problema’ de una disciplina juridica auténoma. Asi, Alonso Olea, quien
utiliza “‘derecho de la seguridad social” para designar al que: ‘“‘tiene por objeto
normativo el conjunto integrado de medidas de ordenacion estatal, para la pre-
vencién y remedio de riesgos sociales de concrecién individual econémicamente
valuables. . . y el cuerpo de doctrina juridica elaborado en torno al mismo. ..”

El autor ha advertido este uso de la expresion al preguntar si: “la seguridad
social (conjunto de medidas de ordenacién estatal) tiene entidad bastante para
prestar su base a una disciplina juridica auténoma”. En la misma direccién Mesa
Lago pretende la ‘‘autonomia del derecho de la seguridad social”, y admite tam-
bién su uso en el sentido apuntado al ensayar criterios confusos para admitir tal
autonomia (‘“‘entre otros el de vastedad o extensiéon de la materia, tanto de la
legislacién como de la doctrina™). Etala se pronuncia por la autonomia del dere-
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cho de la seguridad social afirmando que *“debe merecer un estudio distinto al
del derecho del trabajo. . . en la dogmadtica o sistematica juridica’.

Dupeyroux utiliza también la expresién al inquirir sobre 1a posibilidad de una
*““disciplina auténoma”.

El uso de esta ultima expresién parece indicar una preocupaciéon diversa de
la apuntada en la seccién 1.

Aqui se pretende encontrar un camino para exponer el derecho vigente.
“Derecho de la seguridad social” designaria asi el resultado de una clasifica-
cioén y sistematizacion particular que permitiera describir un sector del derecho
vigente. “‘Derecho de la seguridad social” significaria el resultado de la aplica-
cién de reglas mediante las cuales pudieran identificarse normas “de seguridad
social”. Esas reglas integrarfan una disciplina particular dedicada a exponer el
derecho vigente.

Dupeyroux admite este uso de la expresion cuando fuera posible establecer
las reglas segin las cuales ciertas normas pueden ser identificadas como de
“seguridad social”. Si la nocién de sistema de seguridad social corresponde a la
organizacién de una redistribucién financiera destinada a garantizar la seguridad
econémica de ciertas personas, ‘‘derecho de la seguridad social” designaria a la
sistematizacion de las normas que operan esa redistribucién, siempre y cuando
dicha redistribucién obedeciera a mecanismos especificos que permitieran iden-
tificar ciertas normas como *“de seguridad social” viniendo éstas a constituir la
forma por la cual dicha redistribucién se opera. Almansa Pastor admite también
este uso:

si entendemos por sistema el conjunto de materias vinculadas rec/procamente entre si, y
ordenado por y para un determinado objetivo, y si las materias aludidas estan integradas
por relaciones juridicas, podemos concebir el ordenamiento de previsién o de seguridad
social como sistema juridico. Para ello basta pensar, y a la vez, es necesario pensar:

—Que los instrumentos protectores no son independientes entre si; sino que presentan
un trasfondo comin que los aproxima.

—Que la perspectiva idénea de estudio del sistema es la de las relaciones juridicas a
que dan lugar estos instrumentos de proteccién, en cuanto que la reiteracién de notas
comunes en las relaciones concretas permiten abstraer y modelar relaciones juridicas
tipicas.

—Que entre esas relaciones juridicas abstractas hay una vinculaciébn y conexién
interna, en cuanto participantes de un todo complejo.

~Y que el nexo que cohesiona a tales relaciones como partes del todo, estd constitui-
do por un objetivo comiin perseguido, la proteccién de la necesidad, y por un principio,
fundamento e inspiracién de tales relaciones, la solidaridad.

4. Seglin ya se ha advertido, uno de los usos de la expresién lleva a deter-
minar que las llamadas normas de seguridad social no deban integrar las clasifi-
caciones conocidas como ‘“‘derecho del trabajo” y *“derecho administrativo™
principalmente. Fuera oportuno, por otro lado, recordar que Dupeyroux de-
mostro que la identificacién de las normas ‘“‘de seguridad social” a partir de la
nocion de “politica de seguridad social” fracasa, porque ésta remite a todas
las actividades del Welfare State; casi la totalidad de las normas que constituyen
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el derecho positivo serian el objeto a describir por el ‘“derecho de la seguridad
social’’. La clasificacién y sistematizacién asi intentada no seria util al no lograr
dividir el estudio del derecho de manera conveniente. Cordini ha sefialado que
admitir que la seguridad social debe proteger frente a todas las causas de insegu-
ridad a fin de lograr el bienestar social, ‘“‘imposibilita construir sistematicamente
una disciplina”’. Coincide con Dupeyroux en la objecion de identificar la seguri-
dad social con un postulado bdsico de la politica social (bienestar social por la
cooperacién).

Para algunos, las normas de ‘“‘seguridad social” deben ser clasificadas bajo el
rubro “derecho del trabajo’’, porque carecen de sentido en si y no son explica-
bles por si mismas. Asi Alonso Olea, para quien “las normas de seguridad social
no son inteligibles con claridad ni forman un sistema (‘derecho de la seguridad
social’) sin la referencia a las que “‘al regular el contrato de trabajo” danlanocién
de éste, del trabajador, del empresario, del salario, de interrupcién en la percep-
cién de éste, etcétera”. El autor debe entonces examinar la posibilidad de que las
llamadas normas de seguridad social tengan ‘‘entidad bastante” para prestar su
base a una disciplina “auténoma”, pronuncidndose por la negativa.

As{ también opina Alonso Garcia, para quien la sistematizacién y clasifi-
cacion de las llamadas normas de seguridad social caben en la mds comprensiva
conocida como “derecho del trabajo” porque: “la proteccién que brindan ellas
encuentra su base en la existencia del contrato de trabajo; el describir la norma
de seguridad social requiere necesariamente recurrir a la clasificacion y sistemati-
zacién conocida como ‘Derecho del Trabajo’.

“Derecho de la seguridad social” es utilizado por Borrajo Dacruz para desig-
nar uno de los grupos de normas que pueden ser clasificados como ‘“‘derecho del
trabajo”’. La descripcion de las normas “de seguridad social* requiere de las no-
ciones de salario, incapacidad, trabajador, patrono, sistematizadas por el llamado
““derecho del trabajo’’. Son los sujetos del derecho del trabajo, relacionados entre
si a causa de la prestacion de servicios profesionales, quienes atienden a la cober-
tura de ciertos eventos dafiosos (cargas familiares, paro forzoso o desempleo,
invalidez) a través de un grupo de normas que deben ser clasificadas bajo ‘“‘dere-
cho del trabajo”.

Si las normas de seguridad social se entienden como aquellas que previenen la
ausencia total o parcial del ingreso, ‘“‘derecho de la seguridad social” designaria
uno de los apartados que comprende la expresion ‘“‘derecho del trabajo”, ya que
esta ltima clasificacién debe integrarse no solo con las normas que reglamentan
la “actividad” laboral, sino también con aquellas que lo hacen respecto del

“receso’’ laboral.
La expresion ‘‘derecho de la seguridad social”, cuando designa el resultado de

cierta sistematizacién de las normas, resultaria superflua si el grupo de normas
a describir quedara clasificado en la ‘“‘disciplina” conocida como *“derecho
administrativo”’.

Asi lo han sostenido algunos al entender que las “normas de seguridad social”
son aquellas que establecen ciertos ‘“mecanismos de cobertura”, cuya gestion,
como queria Beveridge, estd confiada a la administracién para satisfacer una
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necesidad publica. Dichos mecanismos pertenecen a la categoria de “servicio
publico”; aquellas normas pueden ser descritas utilizando esta categoria, clasifi-
candolas asi bajo ‘“‘derecho administrativo”.

5. El doble uso de la expresiéon ‘““derecho de la seguridad social” nos remite
a ciertos problemas de la teoria del derecho, que no podemos sino enunciar.
Desde luego, advertimos con Kelsen la confusién entre norma juridica y pro-
posicién juridica; la expresion es usada como si designara normas de seguridad
social, o como el nombre de un “conjunto” de proposiciones sobre normas. La
confusién advertida aparece notablemente cuando se afirma que la “seguridad so-
cial’’ constituye una disciplina cuyo fin consiste en cubrir las contingencias sociales.

De ahi que la expresion sea utilizada también para designar la sistematizacion
del material normativo realizada por el técnico o cientifico del derecho, esto es,
se pretende que las normas sean sistematizadas como ‘“‘derecho de la seguridad
social” en el discurso cientifico sobre el derecho, ya que las normas no necesitan
ser elaboradas sistematicamente para cumplir su funcién de control social. La
pretension de sistematicidad del ‘“‘derecho de la seguridad social” se plantea no
en el plano de las normas sino al nivel del conocimiento de los juristas.

El jurista —ha escrito Vernengo— necesariamente supone que la ciencia del
derecho es capaz de sistematizar el material normativo positivo. “De no partir de
tal supuesto, ciertamente no probado, careceria de sentido su empefo de elaborar
tal materia normativo™.

Por otro lado, al entender “derecho de la seguridad social” como “‘disciplina
auténoma’’, fuera conveniente sefialar, en el planteamiento del problema, la rela-
tividad de las divisiones que sobre el material normativo se operan:

Las llamadas ciencias juridicas estudian el derecho por ramas: esta divisién tiene bésica-
mente una finalidad didactica y es histéricamente variable; son divisiones introducidas
por los cientificos o técnicos del derecho. Ocurre —como lo advierte Vernengo— que es-
tas divisiones académicas tienden a adquirir un prestigio que lleva a atribuirles propieda-
des objetivas. El comercialista. . . se esforzard por demostrar que el material normativo
que estudia no ha sido unificado por motivos académicos, sino que se trata de un conjun-
to de normas con sustantividad comercial propia; esto es, que ofrecen caracteristicas dis-
tintivas que no sblo las hacen aptas para un estudio por separado de las normas civiles,
por ejemplo, sino que hacen obligatorio su estudio en una disciplina independiente. . .
Y claro esti que no es suficiente indicar que en algunas de esas ramas rigen principios di-
ferentes de los vigentes en otras, asi como en el derecho penal, por ejemplo, imperaria la
prohibicién de la extensién analdgica, que es vista como legitima en otras esferas del de-
recho. Pero tesis semejante no pasa de ser otra cosa que la afirmacion que las normas es-
tudiadas en una cierta rama del derecho (y los principios son normas) son distintas de
los estudiados en otra rama, lo cual sin duda puede ser verdad, sin que aumente en un
dpice la necesidad objetiva de la independencia de una rama del derecho.

6. A fin de ordenar el material normativo, algunos han querido tijar los ‘“‘princi-
pios” del derecho de la seguridad social; otros han intentado dibujar “las relacio-
nes juridicas tipicas” de la seguridad social; se ha dicho también que la tarea del
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estudioso del derecho de la seguridad social es clasificar las “técnicas especificas”
a las que obedece la redistribucion econémica operada por las normas de seguri-
dad social. Estos programas afirman la conveniencia de distinguir en el derecho
positivo, un sector que sea descrito por una “disciplina particular”. Para aquéllas
la expresion “‘derecho de la seguridad social’’ puede usarse en el sentido de ““dis-
curso” sobre las normas del derecho positivo.

Para establecer la posibilidad de “derecho de la seguridad social como discipli-
na auténoma”, Dupeyroux quiere demostrar que “la garantia de la seguridad
econémica individual buscada mediante “técnicas indiferenciadas’ no se consi-
gue, lo que conduciria a la elaboracién de “‘técnicas especificas” como aquéllas
que logran la garantia de un minimo alimentario, que en el caso de los trabajado-
res corresponde a la garantia del salario, o a la del ingreso profesional.

“Derecho de la seguridad social” como disciplina autonoma seria til sélo si
descubrimos en el derecho positivo, especificas técnicas no descritas por alguna
otra “disciplina juridica”, técnicas concebidas para garantizar la seguridad eco-
némica individual, conseguida mediante la organizacién de cierta redistribuciéon
econdémica, que es, segin Dupeyroux, la nota comin de los llamados “sistemas
de seguridad social”.

El criterio de Dupeyroux para caracterizar los sistemas de seguridad social no
es aceptado por algunos, para quienes representa una “desviaciéon exorbitada de
lo que realmente debe entenderse por seguridad social”. Netter no admite el cri-
terio, porque las que se refieren al “pleno empleo” no operan tal redistribucién
y, en su concepto, no puede negarse que integran los sistemas de seguridad social.
Etala, por su parte, no comparte la idea de “técnicas especificas” como definito-
rias de un sistema de seguridad social. “Desde el ahorro individual, el mutualis-
mo, el seguro privado, hasta el seguro social y la financiaciéon por medio de im-
puestos, asi como la beneficencia publica y privada, todos son medios utilizados
por la seguridad social para cumplir su cometido”.

Este intento de sistematizacion alrededor de las técnicas especificas conteni-
das en ciertas normas adopta como punto de partida, la constatacién de que
en diversos derechos positivos, encontramos la organizacién de una redistribu-
cién econdémica, de una redistribucién del ingreso.

La organizacion de esa redistribucion responde a fines de la “politica social”,
siendo fundamental el lograr la seguridad econdmica de ciertos grupos sociales.
Dicha organizacién es designada como ‘“sistema de seguridad social”’. Postular la
posibilidad de un ‘derecho de la seguridad social”, implica que las normas me-
diante las cuales opera aquella redistribucién configuran técnicas especificas a ser
sistematizadas por una especial ‘“‘disciplina” juridica, lo que permitiria manejar
mas ficilmente aquel material normativo.

Identificar las “técnicas especificas” frente a otros mecanismos tendientes a
lograr la seguridad economica de ciertos grupos sociales ha sido la preocupacién
de algunos estudiosos y ha querido ser lograda mediante el examen del desarrollo
historico de diversos mecanismos ideados para arribar a los objetivos de cierta
politica social. Dupeyroux justifica ese recorrido planteando las siguientes hip6-
tesis: supongase que los llamados “sistemas de seguridad social” actuales, no

DR © 1981. Instituto de Investigaciones Juridicas - Universidad Nacional Auténoma de México



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/aUUCqS

DERECHO DE LA SEGURIDAD SOCIAL 17

existieran; dcudles entonces serfan los mecanismos para garantizar el nivel eco-
noémico individual deseado por la politica social?.

Podemos pensar en técnicas ‘‘elementales”: el ahorro y la asistencia. También
podriamos recurrir al principio de la responsabilidad, lo que sin embargo presenta
serios inconvenientes. El mecanismo del seguro y el de la mutualidad podrian
asimismo ser invocados, reparando de inmediato que se adaptan bien sélo a cier-
tos riesgos (enfermedad, accidente) y que reposan sobre ciertos principios, entre
ellos el de la previsiéon suficientemente precisa que proporciona la estadistica, lo
que, por ejemplo, impediria adecuarlas al riesgo de desempleo o al de ‘“‘calamida-
des agricolas”.

El estudio de los mecanismos citados revela la adaptacion de algunos de los
procedimientos indiferenciados de garantia apuntados, a los fines de las ‘“‘poli-
ticas de seguridad social”’; los poderes publicos aprovechan estos instrumentos
juridicos ya elaborados, dibujando los primeros ‘“sistemas de seguridad social”.
El examen de la legislacion revela como tales: a) los sistemas de proteccién de los
riesgos de trabajo, b) los de seguros sociales y c) los de prestaciones familiares.
Del apartado a) habria que retener el empefio de partir de la doctrina de la res-
ponsabilidad del derecho civil, los esfuerzos de los tribunales belgas para cons-
truir la doctrina de la culpa aquiliana con inversién de la carga de la prueba, la
doctrina de la responsabilidad contractual, la doctrina de la responsabilidad obje-
tiva o del riesgo creado, y la teoria del riesgo profesional.

Por lo que ve al apartado b), es lugar comin reconocer el esfuerzo de Bismarck
para canalizar el movimiento mutualista hacia las férmulas denominadas “segu-
ros sociales”. Estos adoptan los principios de la mutualidad o del seguro comer-
.cial, son establecidos como obligatorios y reparten la carga financiera segtin nue-

vos criterios.
Es oportuno recordar la tesis de Dupeyroux, para quien en la creacion de los

“seguros sociales” se confunden dos grupos: el de los indigentes y el de los asala-
riados. De ahi el caracter hibrido de la legislacion bismarkiana: por una parte las
prestaciones son acordadas a los asalariados como contrapartida de su actividad
profesional, a cambio de las cotizaciones pagadas por ellos o por sus patrones;
pero de otro lado, estas prestaciones son destinadas a garantizar a éstos un mi-
nimo alimentario. Esta identificacién se deteriora cuando otros grupos distintos
de los asalariados se debilitan econémicamente. El problema entonces es deter-
minar si los mecanismos de seguridad social deben continuar como mecanismos
de garantia de los salarios, o deben ser instrumentos de un sistema de garantia de
prestaciones minimas a los econoémicamente débiles.

La opcién obliga a encontrar, segin el caso, distinto fundamento del sistema:
las prestaciones de seguridad social son contrapartida del aporte que, a través
de su trabajo, hacen los asalariados a la comunidad; o bien, la inica considera-
cién para otorgar las prestaciones debe ser la necesidad individual; la sociedad
debe colocar al hombre al abrigo de la necesidad; la seguridad social debe garan-
tizar a todo ciudadano el minimo alimentario (determinado por la politica so-
cial). El primero de los fundamentos estd presente en los incipientes ‘“‘seguros
sociales”. La proteccion social aparece como la contrapartida del aporte de cada
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uno 2 la sociedad, lo que conduce a concebir la seguridad social como un siste-
ma de garantia del ingreso proveniente de la actividad profesional. El segundo de
los fundamentos considerados, lleva a la idea del aseguramiento de una mejor
reparticion del ingreso en funcion de las necesidades de cada uno; la seguridad
social se concibe entonces como un sistema de garantia de un minimo social.

Doublet ha explicado esa doble fundamentacidén partiendo de dos nociones:
el trabajo y la necesidad.

Si se hace del trabajo el centro de gravedad de un sistema de seguridad social,
no seran cubiertos normalmente, sino los riesgos que alteran la fuerza de trabajo.
Las prestaciones seran en principio proporcionales al potencial econdémico de los
beneficiarios. Un sistema tal descarta mas o menos o completamente toda idea
de asistencia (ligada a la de necesidad) y, al contrario, estd dominado por el prin-
cipio de seguros sociales (ligada a la idea de un derecho a la garantia del salario).

Si se hace de la necesidad el centro de gravedad de un sistema de seguridad
social, el objetivo es operar una redistribucién de los ingresos a fin de garantizar
a cada uno el beneficio de un minimo vital, sea cual fuere la causa del empobreci-
miento. Todos los riesgos y todas las cargas que crean estado de necesidad o in-
troducen desigualdades en las necesidades, deben en principio ser cubiertas o
compensadas. Tal sistema parece fundado en la idea de asistencia.

Los mecanismos apuntados como primeros “sistemas de seguridad social” son
progresivamente sustituidos por “técnicas especificas”, las cuales, para Dupeyroux,
son condicién para construir la disciplina “derecho de la seguridad social”’.

Momentos importantes de este proceso son el sistema neozelandés, la exten-
sién de las prestaciones familiares en Francia, el informe Beveridge, la Declara-
cién Universal de los Derechos del Hombre de 1948, la Convencién 102 de la
OIT vy el Codigo Europeo de Seguridad Social. El itinerario fijado ha de condu-

cirle al descubrimiento de aquellas ‘““técnicas especificas”.
Reduce a tres las lineas principales del proceso: perfeccionamiento de la pro-

teccién de los asalariados; extension de la proteccion a los no asalariados y rea-
grupamiento de diversos mecanismos en el marco de un servicio publico. En la
primera linea, las técnicas especificas aparecen cuando, en lo que ve a los acci-
dentes de trabajo y a las enfermedades profesionales, los patronos son sustituidos
por organismos de seguros financiados por la contribucién empresarial. Por lo
que toca a los “seguros sociales” los principios del seguro comercial se alteran;
basta constatar en diversos derechos positivos la fijacién de prestaciones destina-
das a garantizar un minimo vital, sin correlacion con la importancia de la contri-
bucién previa del interesado o de su patrono. El caricter sinalagmitico que preside
la relacién juridica del seguro privado parece no adaptarse cabalmente en los sis-
temas de seguros sociales. La sinalagmaticidad indica que cada parte no esta obli-
gada a la propia prestacion si no es debida la prestacion de la otra.

Respecto de las prestaciones familiares, la técnica empleada giraba alrededor
de la nocién de sobresueldo. Pero desde el momento en que diversas legislaciones
institucionalizan la intervencién de “mecanismos de compensacion”, el derecho
a estas prestaciones se le reconoce al asalariado enfermo, al desempleado, al que
se halla en periodo forzoso de inactividad, y el lazo entre salario y prestaciones
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comienza a desintegrarse; la técnica constituida por las nuevas normas sobre pres-
taciones familiares, no puede adecuarse ya integramente a las normas sobre el

salario.
En la segunda de las lineas propuestas por Dupeyroux se revelan las nuevas

técnicas ideadas para extender la proteccion a los no asalariados. Esta extension,
en el problema de las cargas familiares, no podia recurrir a las técnicas fundadas
en el sobresueldo; hubo de idearse un original sistema de redistribucién, es decir,
una técnica especifica. La proteccion frente a otros riesgos se logra mediante las
técnicas asegurativas, técnicas modificadas, como vimos arriba, fundamentalmen-
te. De la tercera de las lineas apuntadas, es decir, de la tendencia al reagrupa-
miento de diversos mecanismos ‘‘de seguridad social”’ en el marco del servicio
publico, hay que advertir que la fragmentacion y la unificacion posterior es un
fenémeno tipico de los sistemas europeos, especialmente del francés. De esta
tendencia, Dupeyroux ha subrayado la influencia de la tesis del derecho de todo
individuo a la seguridad social ‘o mds precisamente, la influencia de la tesis de la
atribucion de un contenido objetivo o minimo de este derecho”, independiente-
mente del monto de las contribuciones de los sujetos protegidos, o de sus patro-
nes.

La “objetivizacion’ sefialada por Dupeyroux conduce a la critica de la sepa-
racién de los distintos regimenes asegurativos (asalariados, independientes,
agricolas, mineros, etcétera). En efecto, si los sujetos protegidos tienen derecho
a prestaciones similares (contenido del derecho a la seguridad social) no puede
admitirse que su contribucion sea desigual porque de ser asi no se lograria la
efectiva igualdad de las prestaciones. En la eliminacién de la separacién financie-
ra hubo de mediar la intervencion de los poderes publicos instituyendo “meca-
nismos de compensacién” entre los recursos financieros de los distintos regime-
nes, mecanismos que suponen el principio de la solidaridad nacional. En la ten-
dencia al reagrupamiento, la gestién de los organismos recibe modificaciones que
revelan el abandono de los procedimientos cldsicos de inspiracion mutualista,
adecuados a la gestiéon de instituciones alimentadas por las contribuciones de los
interesados, pero impropios frente a los “mecanismos de compensacion”. El fe-
ndémeno de la “compensacion” lleva a Dupeyroux a sostener que la constitucién
del servicio publico obliga a abandonar las técnicas derivadas y las categorias
tradicionales del derecho privado.

Si un sector es esencialmente alimentado por fondos provenientes “del exterior” y aun si
se imponen ciertas cotizaciones a los asegurados, las relaciones entre éstas y las institu-
ciones sociales gestoras no conservan, sino en una forma lejana, relaciones con la nocion
de “seguro”; por otro lado, a pesar de la unilateralidad de ciertas “‘compensaciones” que
benefician a alguno sin.su contribucién, tampoco puede hablarse de “asistencia”. .. En
realidad, cualesquiera que sean las etiquetas que se coloquen sobre estos mecanismos de
redistribucion, se abandona el terreno de las categorias tradicionales. El recorrido en esta
tercera linea autoriza a constatar “la institucién progresiva de un servicio publico desti-
nado a garantizar la seguridad economica de cada individuo mediante una redistribucion
del ingreso nacional.
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Si, como quiere Dupeyroux, el examen de la evolucion de las técnicas de los
“sistemas de seguridad social” revela normas ‘“‘originales” que organizan una
redistribucién del ingreso, es conveniente lograr su descripcién y clasificacion,
tarea que conformaria la disciplina denominada “derecho de la seguridad social”.
Si se ha logrado mostrar que hay normas que organizan una distribucién de
ingresos no constituida por la remuneracion directa de una actividad profesional,
no seria conveniente describirlas y clasificarlas, desde los conceptos de la discipli-
na denominada ‘“‘derecho del trabajo”. Conviene intentar una descripcién y
clasificacion de las normas que organizan aquella distribucién bajo criterios
especiales, lo que permitiria introducir en la literatura juridica la expresion
“derecho de la seguridad social” en el sentido apuntado en la seccion 3.

7. Almansa Pastor, al admitir la posibilidad de un sistema de normas de
seguridad social, propone como perspectiva el “estudio de las relaciones juridicas
a que dan lugar los instrumentos de proteccion, en cuanto que la reiteracion de
notas comunes en las relaciones concretas permiten abstraer y modelar relaciones
juridicas tipicas. ‘‘Derecho de la seguridad social” como disciplina juridica .
seria el conocimiento de esas “relaciones juridicas tipicas”. La labor del ‘“cien-
tifico’’ del derecho consistiria en lograr “la clasificacién y sistematizacion de las
normas’’ utilizando esas ‘‘relaciones juridicas tipicas”’. Existiendo un grupo de nor-
mas que constituyen ‘‘mecanismos especificos de proteccion de la necesidad
social”, Almanza sugiere el criterio para su sistematizacién recurriendo al esque-
ma de “relacion juridica”, por cuanto la ‘“organizacion normativa” dé lugar a
relaciones juridicas, cuyo conocimiento integraria una disciplina juridica par-
ticular. Asi, el discurso sobre el derecho positivo (normas de seguridad social)
debe construirse mediante los esquemas de la “relacién juridica de seguridad
social”, relacion ‘‘abstraida” del examen de las normas que constituyen ‘“‘meca-
nismos especificos de proteccién de la necesidad social’’. Los esquemas propuestos
distinguen una ‘“relacién juridica principal y compleja, la de seguridad social y
otras subordinadas e instrumentales”. La primera se integra con los sujetos
(Estado y sujeto protegido), con el objeto (proteccién de la necesidad) y con el
contenido (relaciones subordinadas e instrumentales de afiliacion, cotizacién
y prestaciones). Frente a esta “estructura estdtica” puede establecerse una
“estructura dindmica” dada por el contenido de la relacién juridica principal.
Integran dicha estructura la relacién de afiliacién, de la cotizacion y la de protec-
cibén. Estas a su vez, presentan una “estructura estatica’ peculiar; la de la primera
de dichas relaciones (subordinadas e instrumentales) se integra con los sujetos
(afiliante, afiliado y entidad gestora), con el objeto (el acto administrativo de la
afiliacién) y con el contenido (los deberes, intereses y derechos a la afiliacién);
la dela segunda queda integrada con los sujetos (sujetos obligados y perceptores),
con el objeto (la cuota) y con el contenidc (derecho y deberes en el cumplimien-
to de la obligacion). Por ltimo, la estructura de la tercera de las relaciones se
integra con los sujetos (beneficiarios y entidades gestoras), con el objeto (las
prestaciones) y con el contenido (obligacién de la entidad gestora a dispensar la
proteccion y el derecho del beneficiario a exigirla).

8. La determinacion de los “principios juridicos” de la seguridad social, pa-
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receria para algunos, ser la via de acceso a la especificidad del “derecho de la
seguridad social”’. Lo que importaria subrayar entonces, es que la descripcion y
clasificacion de algunas normas ‘‘normas de seguridad social” requieren de la
utilizacién de herramientas peculiares, lo que justificaria el uso de la expresioén
“derecho de la seguridad social” en el sentido advertido en la secciéon 3. En
diversos intentos de ordenacidn, de clasificaciéon del derecho positivo, los técni-
cos o cientificos del derecho invocan “principios’ del derecho de la seguridad
social. Los autores aceptan la importancia de aquella determinacién; los hay
preocupados por la “minoria de edad” de la disciplina, atribuyendo su raquitico
desarrollo a la indeterminacion de dichos principios; alguno se pregunta si cabe
trasplantar los principios juridicos de la relacion de seguro privado a la de
seguridad social. Otros advierten, que el derecho de la seguridad social no ha
desarrollado principios interpretativos tipicos. La preocupacién por la determi-
nacidon de los “principios juridicos” de los sistemas de seguridad social, puede
afirmarse, es un topico de la literatura juridica sobre el tema. Netter, por ejem-
plo, titula su obra refiriéndola a aquéllos (La seguridad social y sus principios),
anunciando desde la entrada que pretende clasificar y esquematizar los princi-
pios y concepciones que animan a los regimenes de seguridad social en diversos
paises del mundo.

Desde luego habria que determinar, siguiendo a Carri6, en qué sentido de la
palabra juridico son juridicos los “principios”. X es juridico: a) porque el dere-
cho de una comunidad se refiere a X atribuyéndole ciertas consecuencias (hecho
juridico, acto juridico); b) porque X se refiere al derecho de la comunidad, por-
que versa sobre él (libro juridico, teoria juridica); y ¢) porque X es parte de una
comunidad (norma juridica). Los principios, son juridicos en el sentido de b),
pero éno podria serlo en el sentido de a), es decir, no podria determinarse que
son derecho de una comunidad? El problema asi formulado excede los limites de
este trabajo.

En el tratamiento del asunto, la expresién “principios juridicos” se emplea
de diversas maneras; es notable especialmente cuando se utiliza para referirse a
objetivos y propositos atribuibles a las reglas del sistema.

Asi, cuando se insiste en que la ‘“universalidad” es uno de los principios juri-
dicos de la seguridad social. La expresion “principio juridico” es utilizada aqui
para referirse a la finalidad propdsito, objetivo o meta de un conjunto dado de
normas, al insistir que por el principio de universalidad, las normas de seguridad
social persiguen la proteccién de todos los miembros de la comunidad nacional.
Cuando se determina como principio juridico de la seguridad social el de “‘inte-
gridad”, la expresion se emplea también para referirse a los objetivos a propési-
tos del grupo de normas de seguridad social. Aquellos que destacan dicho prin-
cipio entienden por “integridad la cobertura de todas las contingencias sociales,
cobertura establecida de la manera mas amplia, comprendiendo la prevencién, la

recuperacion, la rehabilitacion”.
Pero las expresiones “principios de universalidad” y *‘principio de integralidad”

admiten otro uso; en efecto, si la expresiéon “principio juridico” se vincula a va-
rios focos de significacién (tal como lo ha mostrado Carrié) y si admitimos que

DR © 1981. Instituto de Investigaciones Juridicas - Universidad Nacional Auténoma de México



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/aUUCqS

22 IGNACIO CARRILLO PRIETO

uno de ellos es el de regla, guia, orientacion, los principios examinados son ex-
presiones empleadas también para referirse a guias o exhortaciones dirigidas al
legislador. En efecto, algunos han advertido que los llamados principios de “uni-
versalidad” y de “integralidad’’ animan el transito de los sistemas de seguros socia-
les a sistemas de seguridad social y al describir las normas de un derecho positivo,
dado que establecen sistemas de cobertura cuyo dmbito personal est limitado,
por ejemplo, a los trabajadores dependientes, resaltan su “insuficiencia’’ al admi-
tir la universalidad y la integralidad como tendencias que debe recoger el legisla-
dor nacional. El empleo tdltimamente destacado, es el utilizado cuando se deter-
mina como principio del derecho de la seguridad social el de “unidad’’. Por este
principio quiere significarse la conveniencia de la gestién unitaria del sistema de
seguridad social. Aqui “principio de unidad” es empleado como regla a la que
debe conformarse el sistema de seguridad social, como recomendacién al legisla-
dor tal y como aparece verbigracia en el Plan Beveridge. Cordini acepta que el
principio de unidad, entre otros, “sirve de gufa y meta a la accién legislativa”.

El “principio de solidaridad” ha sido determinado como propio de los sistemas
de seguridad social o, como principio basico de la relacion juridica de seguridad
social y considerado por alguno como el fundamento de la seguridad social. El
uso de la expresion “principio de solidaridad” revela su vinculacién a distintos
focos de significado que podrian reducirse a los siguientes: a) propiedad funda-
mental, elemento bisico o caracteristica central. Es el caso del uso de la expre-
sién cuando se emplea para aislar un rasgo importante que no podria faltar en
una descripcion suficientemente informativa de un grupo de normas y b) verdad
ética incuestionable, cuando se emplea la expresion para aludir a pautas a las que
se atribuye un contenido intrinsecamente justo.

El primer uso se advierte cuando se caracteriza al principio de solidaridad co-
mo aquel cuya innovacion “permite distinguir las instituciones de seguridad so-
cial de otras andlogas” pertenecientes a otra rama del derecho o cuando se afirma
que ‘“‘individualiza y distingue la relacion juridica de seguridad social frente a
otras’’. Se advierte un segundo uso cuando se pretende que el sistema de seguri-
dad social reposa en la coobligacion y corresponsabilidad de todos los individuos,
grupos y clases en orden al bien comun, asi, el sistema neozelandés de seguridad
social se organiza alrededor de la idea central segun la cual cada miembro de la
colectividad nacional dispone contra ésta de un crédito alimentario que puede
invocar cuando sus ingresos son inferiores a cierto minimo. Es un “sistema de
prestaciones al que cada ciudadano contribuye, segiun sus posibilidades, y se be-
neficia segin sus necesidades”.

Los diversos usos de la expresion “principio juridico” respecto de la seguridad
social los revela como herramientas de descripcién y critica del derecho positivo.
Es decir, se afirma que son juridicos porque se refieren al derecho. Sin embargo,
en el anilisis de un determinado derecho positivo cabe preguntarse si la expre-
sién “principios juridicos” de la seguridad social pudiera utilizarse para referirnos
a clementos del derecho positivo. Habria que precisar silos “principios”’ aludidos,
ademas de ser herramientas de descripcion y critica; son pautas que indican c6-
mo deben manejarse y complementarse las normas de seguridad social. Dichas

DR © 1981. Instituto de Investigaciones Juridicas - Universidad Nacional Auténoma de México



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/aUUCqS

DERECHO DE LA SEGURIDAD SOCIAL 23

pautas estarian dirigidas primordialmente a los jueces. Cordini por ejemplo, ad-
vierte que, no habiendo desarrollado principios interpretativos tipicos, en el de-
recho de la seguridad ha de recurrirse a los principios que hemos examinado an-
tes (universalidad, integralidad, unidad, etcétera). Aqui “principios juridicos” es
utilizada en el sentido de pautas dirigidas a quienes se encuentran en situacion
de justificar decisiones con base en las normas de seguridad social proporcionan-
do las guifas acerca de como y cudando han de usarse dichas normas, qué alcance
darles, como combinarlas, cuindo otorgar preferencia a alguna de ellas, etcétera.
Asi, seria un “principio juridico” de la seguridad social, la pauta que reza que las
leyes de jubilaciones y pensiones deben aplicarse con criterio amplio o aquella
que expresa que en materia de leyes de prevision social, los fines que las inspiran
deben prevalecer sobre el puro rigor de los razonamientos 16gicos de interpreta-
cién.

Cuando la expresion “principio juridico” es empleada de la manera ultima-
mente ejemplificada, admitiriamos que junto a las normas de seguridad social
(que podriamos llamar reglas de primer grado) se dan “principios” (reglas de se-
gundo grado) que presuponen la existencia de las primeras, pero que integran
con ellas un determinado derecho positivo. Habria entonces que examinar la “re-
gla de reconocimiento’ de un determinado derecho positivo para poder atribuir
a ciertos principios el caricter de juridicos en el sentido de elementos del siste-
ma. En efecto, la regla de reconocimiento es la que permite identificar las nor-
mas de un sistema, ya que dicha regla establece los criterios que debe satisfacer
una pauta para poder ser considerada regla de sistema.

9. Mario De la Cueva ha clarificado el tratamiento del derecho mexicano de la
seguridad social:

La Declaracién de derechos sociales lleva por rubro: Del Trabajo y de la Previsién Social. La
denominacion proviene del aiio de mil novecientos diecisiete, pero resulta actualmen-
te inadecuada en su segunda parte, pues el desarrollo de nuestras instituciones ha desbor-
dado los limites de la previsidn social, volcandose sobre el terreno de la seguridad social.
Los diputados a la Asamblea de Querétaro se preocuparon por el trabajador asalariado y
limitaron a él los beneficios de la prevision social; tal fue por lo menos la interpretacion
originaria, a diferencia de las leyes vigentes, que sin tener todavia el sentido universal que
corresponde a la seguridad social, se extienden a grupos de personas —cooperativistas,
ejidatarios, profesores universitarios, campesinos, etcétera— que no caen dentro del con-
cepto tradicional del trabajador. Es de esperar que en un futuro proximo, el poder expan-
sivo de la Declaracion se extienda a toda la poblacion mexicana.

En el mismo ensayo (Sintesis del derecho del trabajo) el maestro De la Cueva
sostiene:

El derecho del trabajo y la seguridad social poseen un mismo fundamento y su propésito,
a pesar de las aparentes diferencias es uno solo: asegurar al hombre una vida digna. La
diferencia entre los dos estatutos mira mas bien al tiempo, pues el derecho del trabajo
contempla el momento de la prestacion de los servicios a fin de que no se daifie la salud
del trabajador o se ponga en peligro su vida, de que se respeten la dignidad y la libertad
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del hombre y se le pague una retribucion adecuada y equitativa. La seguridad social con-
templa al nifo, a la familia y al anciano o invalido, independientemente de la prestacién
actual de un servicio. . . Las ideas de los dos estatutos nacieron juntas y viven enlazadas
en la historia, pero su desenvolvimiento ha estado sujeto a las condiciones de tiempo y
lugar: la idea de la seguridad social tiene algunos bellos antepasados, la asistencia social,
la mutualidad y la beneficencia publica o privada, pero en el siglo XIX la idea del dere-
cho del trabajo se impuso con mayor fuerza y sus instituciones crecieron también con
mayor rapidez; la seguridad social se restringi6 a la prevision social y vivio subordinada al
derecho del trabajo. Por lo contrario, a la terminacion de la Primera Guerra Mundial na-
cid una tendencia a la separacion de los estatutos y a dar a la seguridad social una impor-
tancia cada vez mas grande. La segunda mitad del siglo XX que vivimos acusa un creci-
miento portentoso de la seguridad social: algunos renglones que tradicionalmente eran
tratados como parte de derecho del trabajo, las normas protectoras de las mujeres y de
los menores, ciertos elementos del salario, tal es el caso de las asignaciones familiares, o la
vigilancia de los sistemas de preservacion de la salud y la vida en los centros de trabajo se
estan mudando a los compartimentos de la seguridad social. Los Iimites entre los estatu-
tos se borran nuevamente. . .

10. Visto el estado de la discusion doctrinal es posible sostener que algunos
consideran incomprensibles las normas de seguridad social sin la utilizacién de
categorias o conceptos propios del derecho dei trabajo. La seguridad social no es
sino un capitulo, todo lo extenso que se quiera, que es inteligible solamente co-
mo parte del derecho del trabajo. Otros encuentran que las normas de seguridad
social son aquellas que establecen ciertos mecanismos para cubrir riesgos suscep-
tibles de provocar necesidades sociales; dichos mecanismos son un tipo de servi-
cio publico; de ahi que ingresen al derecho administrativo. Mario De la Cueva
admite la relacion entre derecho del trabajo y seguridad social. Su tesis resume
brillantemente la meditacion de quien ha vivido el derecho del trabajo, no como
un ejercicio de gabinete o como recurso populista y demagogico, sino antes
bien, como producto de la voluntad que transforma las condiciones de los hom-
bres para llegar a la condicion humana. Ha de entenderse que la previsiéon social
es parte del derecho del trabajo, es un derecho de los trabajadores; es una contra-
prestacion que les pertenece por las energias de trabajo que desarrollan y tienen
el mismo derecho a ella que a la percepcion del salario. El fundamento de la pre-
visién social es la idea de que la sociedad debe exigir a los hombres que trabajen
pero “a cambio de su trabajo’’ debe asegurarles el presente y el futuro. La empresa
debe formar un fondo de reserva que permita al empresario reparar y reponer la
maquinaria, y, con mayor razén, ha de asegurar al trabajador su presente y su
futuro; la fuente inica de donde puede brotar la seguridad del futuro del trabaja-
dor es la empresa, ya que el obrero no tiene mas ingreso que el salario; la previ-
sidn social es la proyeccion al futuro de este ingreso del trabajador.

“Prevision social” designa la manera de establecer medidas protectoras frente
a las necesidades a que estan expuestos los trabajadores. Se integra fundamental-
mente por los seguros sociales en los que, a diferencia del seguro privado, no hay
animo de lucro. Este instrumento, el seguro social, se establece obligatoriamente
a diferencia del seguro privado, en el que media la libertad para contratar y en el
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que rige el principio de la autonomia de la voluntad para regular las cldusulas
contractuales.

La idea del derecho del trabajo, de la proteccion contra ciertas contingencias
susceptibles de provocar un exceso de gastos o un defecto en el ingreso del tra-
bajador, tiende a extenderse a toda la poblacion, porque en la vida social con-
temporanea no solo los trabajadores subordinados son susceptibles de sufrir
inseguridad. Esta extension significaria la desaparicion de la previsién social co-
mo un derecho exclusivo de los trabajadores. Estariamos entonces, frente a la
seguridad social como el conjunto de medidas que garantizan el bienestar mate-
rial y espiritual de todos los individuos de la poblacion, aboliendo todo estado de
necesidad social en que éstos puedan encontrarse, seglin la definicién propuesta
por Almansa Pastor.

La relacion entre el derecho del trabajo y el de la seguridad social puede en-
tenderse si admitimos con Mario de la Cueva la fuerza expansiva del primero,
que nacid para el obrero industrial; se aplico posteriormente a las actividades co-
merciales, a la agricultura, al servicio doméstico, a los talleres familiares. Después
de la Segunda Guerra Mundial, se proyecta hacia todos aquellos cuya tnica fuen-
te de ingresos es su fuerza de trabajo. La universalizacion del derecho del trabajo
implica que deje de ser considerado como un estatuto particular; la solucién as{
obtenida sera la seguridad social que conservara los principios conquistados por
los trabajadores. La seguridad social, ha dicho Mario De la Cueva, no puede ser
asistencia publica, pues ésta es una gracia. El sujeto beneficiado por ella no goza
de un derecho publico subjetivo a la proteccién, el ente publico que concede la
proteccién goza de discrecionalidad para efectuarla (Almansa Pastor). La seguri-
dad social tiene que ser, en cambio, un derecho frente a alguien y fundado en la
naturaleza de la persona humana; ese alguien frente a quien se exige el cumpli-
miento de la obligacién no puede ser sino la sociedad. Para que la seguridad so-
cial no sea asistencia publica debera existir una via juridica, en beneficio de cada
persona, que obligue a la sociedad, en la persona del Estado, al cumplimiento de
las prestaciones. La sistematizacién de estos mecanismos serd tarea de la discipli-
na que pude denominarse “derecho de la seguridad social.”

II. CRONOLOGIA MINIMA

Imbricada en el derecho del trabajo, la evolucion del derecho de la seguridad
social es compleja. Los autores recurren a diversas clasificaciones. La cronologia
aquf recogida se debe a Dupeyroux, Jambu-Merlin y Sanchez Vargas, fundamen-
talmente. Atiende a los momentos de repercusion mundial y considera particu-
larmente los datos del sistema mexicano.

1. Un trayecto habitualmente empleado consiste en dar cuenta de los “siste-
mas antiguos’’ de “la prehistoria de la seguridad social”’ y del “‘nacimiento de la
seguridad social” (Jambu-Merlin). Asi, el punto de partida puede ser la asistencia
a los pobres y enfermos, forma esencial de cobertura de las necesidades sociales;
asistencia directa e individual como deber cristiano; asistencia colectiva mediante
la fundacién de hospitales, hospicios, enfermerias o dispensarios; asistencia priva-
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da o semiprivada de caricter religioso y bajo el control de autoridades episcopa-
les; asistencia piblica organizada por el Estado a partir del siglo XVI. La inter-
vencion del Estado fue acompaiada de una idea que se mezcla al movimiento ca-
ritativo. Se emprende una llamada “lucha contra mendigos y vagabundos” con-
siderados fuente de delincuencia y de problemas sociales. De ah{ la fundacién del
Hospital General de Paris en 1956. Se trata en realidad de medidas represivas,
similares a las que animan las work-houses de Inglaterra. Con la Hustracién, se
modifica la actitud ante la caridad de cufio cristiano, combatida como humillante
para la persona humana. Montesquieu escribe: ‘““algunas limosnas, hechas al hom-
bre en la calle, no sustituyen las obligaciones del Estado, que debe a todos los
ciudadanos una subsistencia garantizada, alimento, vestido conveniente y un gé-
nero de vida que no contradiga a la salud”. Jambu-Merlin anota: “No debe, por
otra parte, exagerarse la importancia de esta férmula, muy moderna aparente-
mente, pero que se resuelve, a lo largo del texto, en muy poca cosa: las naciones
ricas. . . requieren hospitales; las naciones pobres no deben tenerlos, porque la
miseria particular es la expresién de la miseria general y la presencia de hospitales
no haria sino estimular la pereza”.

La revolucion de 1789 mezcla ideas tradicionales con nuevas tesis relativas al
empleo, a la asistencia médica a domicilio, etcétera. El derecho al socorro publi-
co se afirma en la declaracién de los derechos del hombre en 1793. Las ideas
liberales se expresan notablemente en el informe del comité La Rochefoucault-
Liancourt, de 1790: se pronuncia en favor de la estatizacién y laicismo de las ins-
tituciones de caridad y pretende clasificar los diferentes tipos de pobreza, demos-
trando asi que la idea de necesidad es la predominante y que la de riesgo no ha
echado ain raices, lo que no dejara de tener consecuencias mds tarde en el re-
chazo de las capas medias y superiores a su inclusion en la seguridad social, se-
gun lo percibe Jambu-Merlin. El profesor de Paris subraya que, por otra parte, el
informe La Rochefoucault-Liancourt aporta novedad por su método de clasifica-
cion de la pobreza y por los remedios que propone. “Detras del antiguo lenguaje,
encontramos algunas ideas fecundas. El primer tipo de pobreza es la pobreza ac-
cidental, que llamariamos hoy desempleo. El remedio es una politica de inversio-
nes y de pleno empleo, que los economistas redescubririn mucho mas tarde.
Otro remedio lo seria el acceso a la pequefa propiedad, gracias a la reventa de
los bienes nacionales. En segundo lugar viene la pobreza habitual que se debe a
circunstancias individuales: enfermedad, vejez. Para remediarla deberan desarro-
llarse las cajas de ahorro y un servicio de asistencia a domicilio prestado por mé-
dicos remunecrados por el Estado. Por iltimo, hay una pobreza culpable, la del
vagabundo irrecuperable, del desempleado voluntario. Se propone entonces la
correccional y, eventualmente, la deportacién. De nuevo caemos en la confusién
tradicional entre los problemas policiacos y los de asistencia, que guiara todavia
durante mucho tiempo la politica social del siglo XIX.”

El periodo posrevolucionario y el inicio del siglo XIX no aportan nuevas
ideas. Se limitan a restablecer progresivamente instituciones existentes en el pasa-
do. Reaparecen las obras de caridad y el conjunto de instituciones caritativas,
privadas o publicas, reviven bajo el control severo del Estado-policra.
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A fines del XIX la asistencia publica, bajo la influencia de las ideas sociales,
acelerara su desarrollo y, para la misma época, apareceran las primeras institucio-
nes de la seguridad social futura.

Para Jambu-Merlin, las grandes evoluciones sociales son precedidas siempre, a
largos intervalos, por pequeiias sefiales. ¢Quién podria haber pensado ver una de
esas sefiales en las lettres patentes de 14 de mayo de 1604, en las que Enrique
IV ordena retener una parte del ingreso de las empresas mineras, para financiar
la reparacién de accidentes de trabajo sufridos por los mineros? {Se presto aten-
cién a las medidas mediante las cuales, en la primera mitad del siglo XVIII, se
ampliaron las facultades del Etablissement des Invalides de la Marine, encargan-
dolo de pagar pensiones a los marinos mercantes, gracias a las cotizaciones de ar-
madores y marinos? Nuevas ideas aparecen a la vez; desde luego, la idea de un
derecho a recibir una prestacién compensatoria, sea o no que el beneficiario se
encuentre necesitado. El minero, el marino estdn expuestos a los riesgos del
oficio; se indemnizan las consecuencias del riesgo, sin preocuparse por saber si
el interesado estd o no en la miseria. En segundo lugar, se trata de un auténtico
derecho y no mds de una atribucién aleatoria, concedida por decisiéon individual
en el plano de la caridad. Por ultimo, existe un financiamiento obligatorio asegu-
rado total o parcialmente por el empleador, creador de un riesgo del que obtiene
provecho y capaz de asegurar el financiamiento. Estos y otros datos constituyen,
para Jambu-Merlin, “la prehistoria de la seguridad social”.

El mismo autor retiene los momentos de la aparicion de sistemas de protec-
cién social:

El desarrollo del proletariado urbano fue particularmente acelerado en Alemania; el
progreso de las tesis socialistas inquieté a Bismarck quien encuentra una réplica a las
mismas en las teorias del socialismo de Estado, proximas al solidarismo de Leodn
Bourgeois. Dichas teorias oponian a la lucha de clases, la solidaridad entre los individuos
y las clases de una misma nacidn. Bajo esta influencia Bismarck instituye, a partir de
1883 un sistema de seguros sociales. El ejemplo aleman fue precedido por la National
Insurance Act de 1911, en Inglaterra y cundié entre los demads paises europeos.

La seguridad social, para Jambu-Merlin, nace a partir de 1941, de los factores
siguientes:

a) Una terminalogia. En 1935 es votada, en Estados Unidos de América, la
Social Security Act. Esta expresion se introdujo rapidamente en los paises anglo-
parlantes y después se extendi6 al mundo entero.

b) Un gran acontecimiento politico y militar. La guerra de 1939-1945. Por
una parte, exige a los pueblos en guerra un inmenso esfuerzo; de otra, causa
enorme sufrimiento y destruccién. Los gobiernos saben que una de las condicio-
nes del esfuerzo bélico y del esfuerzo de reconstruccion seri la implantacién de
una sociedad mis justa, mas segura, de una democracia mds social. Proclaman es-
ta necesidad en diversos campos y especialmente en el de la proteccion contra el
riesgo de la existencia. La Carta del Atlantico del 12 de agosto de 1941, contie-
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ne, resultante de la peticién de Churchill, un parrafo sobre la necesaria extension
de la seguridad social a todos. Lo mismo la resolucién adoptada por la Conferen-
cia Internacional del Trabajo, en Nueva York de noviembre de 1941;1la Declara-
cién de Filadelfia de la OIT, de 10 de mayo de 1944. Después de la guerra, la
misma preocupacion se contiene en la Declaracion Universal de los Derechos del
Hombre (articulos 22 y 25).

c) Una necesidad social. Las legislaciones de proteccién social no se aplicaban
sino a los asalariados y, en ocasiones, a una porcidon de ellos. El desarrollo del
asalariado en las sociedades modernas, la progresiva aproximacion de los niveles
de vida, las necesidades mas vivas en materia de seguridad y de salud, el costo
cada vez mas alto de la salud, hacen posible que aparezca una idea, completa-
mente ignorada a principios de siglo: la proteccion social debe extenderse a to-
dos porque nadie esta al abrigo de los riesgos de la existencia. Ademas, la idea de
que todos deben contribuir a la realizacion de la justicia social mediante cotiza-
ciones o por el impuesto, permite concluir que todos deben beneficiarse de esa
nueva justicia social.

d) Un documento britdnico. Para Jambu-Merlin es, en cierta medida, la con-
juncién de los tres elementos precedentes, la que conduce al gobierno britanico a
confiar, en mayo de 1941, a Sir William Beveridge la misién de estudiar la trans-
formacion de las instituciones de proteccion social. El informe, rendido en 1942,
deberia constituir la base de las profundas reformas operadas en la Gran Bretafia
entre 1945 y 1948 y servir de fuente de inspiraciéon para el conjunto de los de-
mas paises.

Mario de la Cueva resume los principios del llamado ‘‘Plan Beveridge” en los
siguientes términos:

La seguridad social consiste en proporcionar a cada persona, a lo largo de su existencia,
los elementos necesarios para conducir una existencia que corresponda a la dignidad de la
persona humana. Cuatro son sus datos minimos: a) Debe proporcionar a cada nifio y a
cada joven la instruccion primaria y la educacion profesional necesarias para desempefiar
un trabajo socialmente util. b) Dar una oportunidad razonable a cada individuo para rea-
lizar un trabajo productivo. c) El tercer elemento es la salubridad y la organizacion teéri-
ca del trabajo, a efecto de evitar ataques a la salud y a la integridad fisjca del ser humano.
d) La seguridad de que se tendran ingresos suficientes para quedar a cubierto de la indi-
gencia cuando, por cualquiera circunstancia, no se pueda trabajar.

2. Dupeyroux ha periodizado la cronologia de la seguridad social en tres gran-
des apartados:

a) El problema hasta la Revolucién Francesa.

b) La época clasica.

c) La época moderna.

a) En sociedades preindustriales, la asistencia ocupa un lugar importante. He
aqui algunas de sus notas distintivas: se ejerce en el marco de colectividades fuer-
temente estructuradas y jerarquizadas, cuyo conjunto constituye dichas socieda-
des: familias, corporaciones, colegios, colectividades religiosas, etcétera. Un pa-
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pel subsidiario de asistencia esta aseguradc para todos aquellos que por una ra-
z6n u otra, caen fuera de estas células naturales de proteccién, por la Iglesia o
por el poder real. La hipotesis tipica es la del nifio abandonado, asistido por la
iglesia o la de los soldados que regresan enfermos del frente de batalla y son
asistidos por el rey. Se trata de una “técnica indiferenciada” es decir, que con-
cierne al indigente como tal y no a aquellos que pertenecen a una clase social
determinada caracterizada por su posicién en las relaciones de producciéon. Gene-
ralmente subyace en ella un fundamento religioso, pero traduce, quizd de manera
mas profunda, un objetivo primordial de defensa social. La ausencia de medios
de subsistencia y la falta de integracion a una colectividad territorial son inter-
pretados como amenaza potencial para la sociedad antes de ser resentidos como
atentado a los derechos individuales de la persona. De ahi la confusién —a la que
hemos hecho alusién en la cronologia de Jambu-Merlin— entre la proteccién y la
represion, entre lo social y lo penal. Con la revolucion de 1789 aparece una nue-
va concepcion de las relaciones entre el individuo y la sociedad y asi, una nueva
concepcion de la asistencia. La desestructuracion de la sociedad por la supresion
de las corporaciones, el laicismo, la hostilidad respecto de todo cuerpo intermedio
coloca al individuo cara a cara con el Estado. Un “derecho a la asistencia’’ es re-
conocido a cada uno: las perspectivas tradicionales son trastocadas en la medida
en que la sociedad es declarada deudora de este derecho. Dicho derecho es con-
cebido generalmente como un sustituto al derecho del trabajo. Por otra parte, los
intereses de la burguesia y los del proletariado embrionario, unidos para la des-
truccién del antiguo régimen eran demasiado divergentes. Un nuevo conflicto
opondria a las clases. La burguesia termina por sobreponerse y suideologfa triun-
fa en dos planos estrechamente complementarios: el juridico y el econémico, en
detrimento de una nueva clase social: la clase obrera.

En el plano juridico, la ideologia burguesa reviste la forma de una teoria sdli-
damente ligada a los nuevos principios de igualdad y libertad, la llamada teoria
de la autonomia de la voluntad. Las relaciones libres e iguales no pueden ser sino
las mds conformes a sus intereses. Asi, se llega a eliminar toda barrera al libre
juego de las voluntades individuales y sirve de justificacion a la ley Le Chapelier
de 17 de junio de 1791 que prohibid las coaliciones y las asociaciones profesio-
nales. En el plano econdémico la sociedad es concebida como una masa de indivi-
duos llamados a intercambiar libremente sus productos y servicios. El equilibrio
econémico armonioso debe resultar de una concurrencia totalmente libre y de
los esfuerzos libremente aportados por cada uno en este marco de concurrencia.
De aqui la tesis segin la cual el hombre que ha visto reconocidas su libertades,
no sabria tener otros derechos que aquellos que €l adquiera a cambio de lo que
ofrece. El trabajo humano, asimilado a la categoria de las mercancias, la aplica-
cién a los contratos de locacion de servicios de la ley de la oferta y la demanda,
se revela catastrofico para los asalariados tanto en razon de la afluencia de traba-
jadores a las ciudades como en la de una utilizacién incontrolada de la mano de
obra de mujeres y nifios. Dupeyroux considera conveniente subrayar que la clase
obrera se ve diezmada por los accidentes de trabajo y por las enfermedades pro-
fesionales. La multiplicacion de los accidentes se debe, sobre todo, a insuficiencias
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téoricas y a la duracién de la jornada de trabajo que anula inevitablemente la
atencion del trabajador. La clase obrera sirve en una inseguridad econémica ex-
cepcional en la medida en que, por hipotesis, sus miembros obtienen sus ingresos
del alquiler de su Gnico bien, su fuerza de trabajo: todo evento de orden fisico
o econémico que impida este alquiler o locacién tiene una incidencia directa sobre
sus medios de existencia. Asi, aparece una inseguridad propia de una clase social
en particular.

Las bases institucionales de la sociedad liberal, afirma Dupeyroux, no permi-
ten que aparezca ninguna solucién eficaz contra dicha situacion. Los accidentes
de trabajo no pueden encontrar en los principios normales de la responsabilidad
mdas que un recurso mediocre en la medida en que dichos principios suponen
quede demostrada la falta del patron. Respecto de la mutualidad, su eficacia es
también limitada. Solo una minoria de asalariados se adhiere a las sociedades de
ayuda mutua y asi los recursos y medios de accion permanecen reducidos; para
ser eficaz, la mutualidad debe ampliarse y a este fin los mutualistas se ven preci-
sados a solicitar el apoyo del poder publico. En lo que toca al problema familiar,
hubiera parecido inconcebible exigir de los patrones que otorgaran un salario mas
elevado a los trabajadores con cargas de familia. A esto oponiase la total asimila-
cién del trabajo humano a la categoria de las mercancias en las que el valor debia
ser fijado por la sola ley de la oferta y la demanda. Quedaba entonces la asisten-
cia. Pero en una sociedad que pretende asegurar el mejor de los mundos posible
por las virtudes de la libre concurrencia, la miseria que desmiente la perfeccién
del sistema o sugiere su imperfeccién es mal vista: tenido por perezoso, alcohdli-
co, no previsor o criminal, el indigente aparece como un aguafiestas, eminente-
mente sospechoso que debe ser antes que protegido, neutralizado.

Durante casi un siglo los que detentan el poder no conciben intervencién so-
cial alguna que no sea fuera del contrato de trabajo, tenido por intocable, y sin
referencia a este ultimo, por la distribucion de socorros, en tanto que los asala-
riados, actuando como tales, sitGian sus reivindicaciones en el marco de larelacién
de trabajo que los define. Tarde o temprano, escribe Dupeyroux, esta discor-
dancia trigica debia superarse con medidas sociales fundadas sobre el panora-
ma global de la especifica vulnerabilidad de la clase obrera. Tal intervencion su-
pondra: una evolucién que ponga en tela de juicio los beneficios de esa politica
sistematica de no intervencién y, por otra parte, la adquisicion, por la clase obre-
ra, de un poder suficiente para que ciertas concesiones parezcan ya previstas, es-
forziandose mas que por neutralizarlas, por integrarlas. En conclusion, Dupeyroux
sostiene que el nacimiento de las primeras grandes legislaciones sobre reparaciéon
de riesgos sociales, estd ligada ante todo a una coincidencia entre los grupos de
indigentes y una clase social determinada, la clase obrera y después, a un desarro-
llo suficiente de esta clase para superar la contradiccion entre la necesidad de se-
guridad propia de sus miembros y la ideologia de la clase dominante.

b) En esta segunda etapa aparecen sistemas de reparacién de accidentes de
trabajo y enfermedades profesionales; sistemas de seguros sociales y sistemas
de indemnizacién de cargas de familia.

Mientras en Alemania Bismarck instauraba un sistema de seguros sociales, en
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la mayor parte de los paises, los legisladores mas respetuosos que él del liberalis-
mo que continuaba siendo su sacrosanta doctrina, prefirieron volcar sus esfuer-
zos soOlo sobre el problema de la reparacion de los accidentes de trabajo.

Las legislaciones adoptaron generalmente el derecho de la responsabilidad ci-
vil o publica de los accidentes profesionales. Para que la victima no soportara las
consecuencias econémicas del accidente y obtuviera su reparacion vy, por tanto,
una transferencia de la carga, podia intentar poner en juego la responsabilidad ci-
vil del autor del accidente aplicando los principios tradicionales del derecho de la
responsabilidad. Pero estos principios, como lo ha visto Dupeyroux, suponen es-
tablecer la prueba de la culpa de otro y no son de ninguna utilidad en tres casos:
cuando el autor del perjuicio es insolvente; cuando la causa del accidente es des-
conocida, hipétesis frecuente en la medida en que, como lo ha dicho Josserand,
con el maquinismo el accidente se convierte en anonimo; cuando el accidente ha
sido causado por la propia victima, porque su atencion se ha relajado en razon
del inevitable héabito profesional al peligro o en razén de la fatiga.

En consecuencia, dos perspectivas se ofrecen entonces al legislador: conside-
rar que la sociedad entera, beneficiada por las conquistas de la revolucion indus-
trial debe asegurar una garantia colectiva a aquellos que son sus victimas, o bien
considerar mas simplemente que los empresarios, que obtienen el beneficio mads
directo del uso de las maquinas deben, por contrapartida, soportar la carga de los
accidentes que resulten de esta utilizacion. Esta altima fue la solucion retenida
por la primera gran ley social francesa, la de 9 de abril de 1898 y por la mayor
parte de las leyes europeas. (Entre nosotros, Mario de la Cueva ha descrito inme-
jorablemente esta evolucion. Nos remitimos a su obra Derecho mexicano del tra-
bajo, México, 1949.)

El caricter auténomo de la ley de 1898 se dibuja con los siguientes trazos: se
trata de unaresponsabilidad sin culpay se establece unaresponsabilidad forfaitaire.

La responsabilidad patronal es automatica: no se trata de una responsabilidad
por culpa, ni siquiera de la reversion de la carga de la prueba de la culpa por cual-
quier presuncién, sino de una responsabilidad fundada sobre “el riesgo profesio-
nal”. En principio, la culpa de la victima no es excluyente de responsabilidad
sino cuando reviste un cardcter inexcusable. A fin de protegerse contra las conse-
cuencias del nuevo principio, los empleadores buscan asegurarse: mediante el
pago de primas, consideradas dentro de los gastos generales de la empresa; los
organismos de seguros toman a su cargo las indemnizaciones de accidentes. El
legislador francés, teniendo en cuenta este fenémeno espontineo, decide por la
ley de 31 de marzo de 1905 que, en caso de ser demandado el patrono el asegu-
rador los substituird, convirtiéndose este ultimo en deudor directo de la victima.
En una Gltima etapa se borrard este lazo de unidn entre el patrén y el accidente
y sera sustituido por.la obligacién de reparacién a cargo de organismos financia-
dos por contribuciones patronales.

Asi como las primeras leyes sobre accidentes de trabajo, se fundan en una
adaptacion de los principios tradicionales de la responsabilidad, el movimiento
mutualista serd utilizado y canalizado hacia nuevas férmulas designadas como
“seguros sociales”, que nacen en algunos lugares bajo la formula de “libertad
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subsidiada”, mediante la cual el poder publico otorga subvenciones a las siempre
insuficientes cajas de las mutualidades obreras. En Alemania es otra la solucién:
se renuncia al “libre arbitrio” de los interesados y se establecen seguros obligato-
rios. Subyace una nueva concepcion del Estado, proclamada por Bismarck en su
mensaje al Reichstag de 17 de noviembre de 1881. “El Estado comporta no so-
lamente una mision defensiva para la proteccién de los derechos existentes, sino
igualmente la de promover positivamente por instituciones apropiadas y utili-
zando los medios colectivos de los que dispone, el bienestar de todos su miem-
bros, especialmente de los débiles y necesitados.” Se promulgan entonces, en be-
neficio de los obreros industriales cuyos salarios sean inferiores a una suma
determinada, tres leyes sobre el seguro de enfermedad (1883); el seguro de
accidentes de trabajo (1884) y el seguro de invalidez y vejez (1889). Su rasgo
mads caracteristicas es que otorgan prestaciones destinadas a compensar la pérdida
que representa la inutilizacion de la fuerza de trabajo y el consiguiente perjuicio
econdmico. En razon de este caracter indemnizatorio, los seguros sociales son, en
principio, proporcionales al salario perdido.

Los seguros sociales aparecen como una adaptacion del seguro tradicional o
de la mutualidad: son obligatorios, y la reparticion de la carga financiera obedece
a nuevos principios. Este 0ltimo aspecto revoluciona los principios clasicos del
aseguramiento y de la mutualidad. En vez de ser calculadas las cotizaciones en
funcion del valor de la cosa asegurada y de las probabilidades del evento contra
el cual es asegurada, dichas cotizaciones son proporcionales al salario de los afilia-
dos. Ademds, esta cotizacién es compartida, segiin modalidades variables, entre
el asegurado y sus empleados. El poder publico otorga un subsidio, por lo menos
en ciertas ramas (invalidez y vejez). Dupeyroux estima que, desde el punto de
vista juridico, el seguro social parece corresponder esencialmente a un seguro
obligatorio del salario de los asegurados o mejor, de su fuerza de trabajo, en la
que el salario representa al valor social.

Sostiene Dupeyroux que de igual forma que los seguros sociales fueron calca-
dos sobre el movimiento mutualista, los primeros sistemas de indemnizacién de
cargas familiares utilizaron y generalizaron un espontineo movimiento patronal.
En otro lugar hemos recordado (vid., Las asignaciones familiares, México, 1977,
p. 27) dicha espontaneidad en el caso de Leon Hormil, creador en 1891, en sus
fabricas de Val-au-Bois del sumplemento familiar del salario. La preocupaciéon
por las cargas familiares fue recogida por la doctrina y los empleadores catélicos.
Pero, a fin de no colocar en posicion desfavorable a las empresas que hubieran
contratado a padres de familia, algunas toman la iniciativa de crear las llamadas
“‘cargas de compensacion” para uniformar las prestaciones.

La sintesis del asunto que ensaya Alonso Olea parece acertada: ‘‘Las presta-
ciones familiares comienzan siendo fondos formados por empresas determinadas
para conceder suplementos salariales por cargas familiares, concebida la conce-
sién como fundada en el espiritu de liberalidad del empresario, produciéndose a
continuacién una doble transformacién: de un lado van surgiendo, a medida que
la practica es adoptada por mds y mds empresas, cajas de compensacion que uni-
forman las prestaciones; de otro, la manifestaciéon de benevolencia pasa a ser
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obligacién del ordenamiento de seguridad social.” Dichas asignaciones familiares
continuarian todavia como debidas a los asalariados a cambio de su trabajo, con-
forme a la idea del sobresueldo.

c) Respecto de esta tercera etapa, Dupeyroux subraya sus caracteres esque-
maticos: en el plano de los fines se presenta una tendencia a la extension de la
seguridad social hacia todas las categorias sociales; en el de los medios, surge
la tendencia a sustituir las técnicas derivadas de la segunda etapa, por teorias
originales.

Advierte, a diferencia de Jambu-Merlin, que la Social Security Act norteame-
ricana ha sido sobreestimada. Antes que el acta de nacimiento de la moderna se-
guridad social la entiende como el acta de defuncion de la ideologra liberal que
hasta 1929 triunfa en los Estados Unidos. Sin embargo, debe reconocerse su mé-
rito: reagrupa medidas de asistencia y de seguros traduciendo el deseo novedoso
del poder publico de afrontar en bloque el problema de la necesidad en la socie-
dad, al aportar un conjunto de soluciones coordinadas. Dichas medidas no se di-
rigen Unicamente a los asalariados; es el conjunto de aquellos cuya suerte ha sido
golpeada por la crisis el que requiere proteccién. Asi y todo, no comprende se-
guro de enfermedad obligatorio alguno. De cualquier forma, el instrumento nor-
teamericano pone de relieve los lazos entre la politica econémica y la politica de
seguridad social. Finalmente: la influencia del pensamiento de Roosevelt sobre
Beveridge es importante. Para Dupeyroux toda la obra del inglés parte del impera-
tivo formulado por el presidente: freedom from want.

Con el sistema neozelandés de 1938 aparece por vez primera una organizacién
sistemdtica para la eliminacion radical del estado de indigencia. Su idea central es
la que todo miembro de la colectividad nacional dispone contra ella de un crédi-
to alimentario que puede invocar cuando su ingreso sea inferior a cierto minimo.
Consiste en un sistema de prestaciones al que cada ciudadano contribuye segin
sus medios y del que cada ciudadano se beneficia segin sus necesidades.

El llamado “Informe Beveridge” significa el sostenimiento del principio de ex-
tension de la seguridad social a toda la poblacion. Todos deberdn ser asegurados
contra las consecuencias de una amplia gama de riesgos, abstraccion hecha de la
situacion socioprofesional particular. Las prestaciones seran uniformes es decir
forfaitaires, independientemente del ingreso anterior al evento dafioso que garan-
ticen a cada uno, en toda hipétesis, un minimo decoroso de vida.

El principio de prestaciones uniformes debe ser correspondido por el de con-
tribuciones o cotizaciones igualmente uniformes. Sin embargo, respecto de las
cargas de familia, por una parte y de la salud, por la otra, la solidaridad nacional
debe expresarse por el financiamiento fiscal. El sistema debe ser completado me-
diante una politica de pleno empleo y una politica de la salud, financiada por
el impuesto y que asegure gratuitamente los servicios médicos a toda la pobla-
cién, tanto en el plano del tratamiento como en el de la prevencién.

El 10 de diciembre de 1948 la Asamblea General de las Naciones Unidas, al
adoptar la Declaracién Universal de los Derechos del Hombre acordé que:

Toda persona, en tanto que miembro de la sociedad, tiene derecho a la seguridad social;
debe obtener la satisfaccion de los derechos econémicos, sociales y culturales indispen-
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sables para su dignidad y al libre desarrollo de su personalidad, gracias al esfuerzo nacio-
nal y a la cooperacién internacional, habida cuenta de la organizacion y recursos de cada
pais (articulo 22).

Mas todavia:

Toda persona tiene derecho a un nivel de vida suficiente que asegure su salud, su bienes-
tar y el de su familia, especialmente para la alimentacion, el vestido, el alojamiento, los
servicios médicos y para los servicios sociales necesarios; tiene derecho a la seguridad
en caso de desempleo, de enfermedad, de invalidez, de viudez, de vejez o en otros casos,
de pérdida de sus medios de subsistencia como consecuencia de circunstancias indepen-
dientes de su voluntad (articulo 25).

3. Las mutualidades constituyeron la inica proteccion frente a los riesgos del
trabajo de los obreros mexicanos antes de 1910. Segin Gustavo Sanchez Vargas,
no puede hablarse de proteccién estatal en visperas de la Revolucién si se excep-
tuan dos ordenamientos: el de 1904, del Estado de México, debido a José Vicen-
te Villada y el de 1906 para Nuevo Lebn, obra que fue de Bernardo Reyes. Estas
normas reconocieron la responsabilidad patronal del accidente de trabajo. El
Manifiesto y Programa del Partido Laboral Mexicano de lo. de julio de 1906,
planted la necesidad de reformas constitucionales para establecer la indemniza-
cion por accidentes de trabajo y la jubilacion. El Programa de Madero, de 1911,
proclamé el mejoramiento de la condicion material, intelectual y moral del obre-
ro procurando la expedicién de leyes sobre pensiones ¢ indemnizaciones por ac-
cidentes de trabajo. Para 1914 Manuel M. Diéguez en Jalisco y Céndido Aguilar
en Veracruz, reglamentaron las relaciones laborales. Este tdltimo contempld
preceptos sobre prevision social haciendo recaer sobre el empleador las obligacio-
nes asistenciales y el pago de salarios en los casos de accidentes de trabajo y en-
fermedad. Sanchez Vargas sostiene la existencia de dos proyectos debidos a
José Natividad Macias, relativos al seguro por accidentes, contratado por los em-
presarios con aseguradoras al efecto de la cobertura de indemnizaciones por ries-
gos profesionales, y, concerniente a los seguros por vejez y enfermedad no profe-
sional. El 11 de diciembre de 1915 Salvador Alvarado promulga la Ley del Tra-
bajo del Estado de Yucatan, estableciendo una sociedad mutualista obligatoria,
es decir, un seguro social atinente a las pensiones de vejez, a las de viudez y
orfandad y a los accidentes de trabajo; estos Gltimos a cargo del Estado y los
patrones.

El profesor mexicano explica, respecto de la fraccién XXIX del articulo 123
constitucional, la necesidad de reforma que hubo de operarse en 1929 puesto
que al excluir el caridcter de obligatoriedad del aseguramiento (“se considera de
utilidad social el establecimiento de cajas de seguros populares de invalidez, de vida,
de cesacion involuntaria de trabajo, de accidentes y de otros con fines anilogos,
por lo cual, tanto el Gobierno Federal como el de cada estado, deberin fomentar
la organizacidn de instituciones de esta indole, para infundir e inculcar la prevision
popular’’) adoptaba un tipo de instituciones casi en desuso en la previsioén social,
y si se conjuga a lo anterior, la falta de facultades al Congreso de la Union para
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legislar en la Republica, menos aiin podria concebirse la evolucién de los seguros
sociales.

De 1921 es el Proyecto de Ley del Seguro Obrero. Se creaba un impuesto que
no excederia del 10% adicional, sobre todos los pagos que se devengaban en el
territorio nacional por concepto de trabajo; con el producto de esa recaudacion,
explica Sinchez Vargas, se constituiria la Reserva del Estado para atender con
ella los derechos fijados en la misma en favor de los trabajadores: indemnizacio-
nes por accidentes de trabajo; jubilacién por vejez y seguro de vida de los trabaja-
dores. Por estar financiado mediante el impuesto, Sinchez Vargas lo encuentra
anticipatorio de la seguridad social. Lo cierto es que no es cabal dicha caracteri-
zacién porque en todo caso, mds que el mecanismo de financiamiento lo que im-
porta es la extension de la cobertura, que se admite aqui sélo para los obreros.
Mas realista el Proyecto de Ley de Accidentes Industriales que previ6, en 1922,
la creacion de la Caja de Riesgos Profesionales, bajo el impulso del Partido Coo-
perativista de Prieto Laurens, partido cuya Academia de Estudios Politicos y
Sociales formulé un Proyecto de Ley de Pensiones al Profesorado durante ese
mismo aio.

Del 15 de noviembre al 8 de diciembre de 1928, 1a Convencién obrero-patro-
nal conoce del Proyecto de Cédigo Federal del Trabajo, que plantea un régimen
juridico de seguridad social; seguro social obligatorio en toda la Republica, finan-
ciado mediante la férmula tripartita (excepcion hecha de las indemnizaciones
por riesgos del trabajo) y cuya cobertura se extendia, ademds, a las enfermedades
no profesionales, cesacién involuntaria del trabajo, maternidad, vejez, invalidez y
pensiones para la viudez y la orfandad. El organismo gestor seria la Institucién
Nacional del Seguro Social en cuyo consejo directivo participarian los trabajado-
res, los patrones y el Estado.

III. EL SEGURO SOCIAL

La Constitucién Mexicana de 1917 proclamé originariamente un seguro social
voluntario. En 1929 fue modificado el texto constitucional, considerando de uti-
lidad publica la expedicién de la Ley del Seguro Social. El 31 de diciembre de
1942 se promulgd por primera vez una Ley del Seguro Social de observancia ge-
neral en toda la repiblica. Después de varias reformas a aquélla, el 12 de marzo
de 1973 se publicé una nueva Ley del Seguro Social. En la exposicién de moti-
vos del nuevo ordenamiento se reconoce que aunque el régimen instituido por la
fraccion XXIX del articulo 123 constitucional tiene por objeto primordial esta-
blecer la proteccion al trabajador, su meta ¢s alcanzar a todos los sectores e indi-
viduos que componen nuestra sociedad. Acorde con este criterio, el legislador
prefirié hablar de “‘seguridad social” definiendo asi lo que la ley de 1943 com-
prendia como “régimen del seguro obligatorio”. De esta manera la ley reconoce
que el Seguro Social es el instrumento basico, que no el anico de la seguridad
social, cuya realizacion estd a cargo de entidades o dependencias publicas federa-
les o locales y de organismos descentralizados. La preocupacién primordial en la
exposicién de motivos de 1942 esta centrada en la proteccion del salario, Gnica
fuente de recursos del trabajador. Las prestaciones otorgadas por el Seguro So-
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cial elevan las condiciones de vida de la clase laborante al convertirse en com-
plemento del salario. Esta preocupacién se formula nuevamente en la exposicién
de la ley vigente. *“La seguridad social, afirma el Ejecutivo, es una exigencia eco-
némica pues la redistribuciéon de la riqueza impulsa el crecimiento. Mientras el
hombre no disponga de elementos para superar sus limitaciones materiales y cul-
turales, no podra alcanzar su plena productividad”.

La ley introduce en el régimen obligatorio el seguro de guarderias para hijos
de asegurados. La innovacion coordina el citado ordenamiento con la disposicion
del articulo 171 de la Ley Federal del Trabajo de 1970, que prescribe que los
servicios de guarderia infantil se prestardn por el I.LM.S.S. de conformidad con su
ley y disposiciones reglamentarias.

La obligacion en la ley de 1973 se funda en el principio de la solidaridad so-
cial, al establecer el articulo 190 que ‘‘los patrones cubriran integramente la pri-
ma para el financiamiento de las prestaciones de guarderia infantil, independien-
temente de que tengan o no trabajadoras a su servicio”. La exposicion de motivos
considera, que de otro modo podria repercutir en una injusta disminucién de
oportunidad de trabajo para las mujeres.

La nueva ley dedica sendas secciones a la incorporacion voluntaria al régimen
obligatorio de los trabajadores domésticos, trabajadores en industrias familiares,
trabajadores independientes y demads no asalariados, asi como la de los ejidata-
rios, comuneros y pequeios propietarios y la de los patrones personas fisicas ca-
lificados en el articulo 13 como sujetos de aseguramiento del régimen obligatorio.
El ejecutivo federal, reiterala nueva ley, determinara por decreto las modalidades
y fecha de implantacion del seguro social obligatorio en favor de estos sujetos.
La iniciativa pretende considerar en esos términos la extension de la seguridad
social. La importancia de la incorporacion voluntaria no es minimizable: posibili-
ta a los sujetos de aseguramiento del régimen obligatorio, la proteccién actual
del Seguro Social, aun cuando no hayan sido expedidos los decretos que deter-

minen la implantacién del régimen obligatorio en su favor.
Desde 1970, la Ley del Seguro Social acogi6 la tesis sustentada por el ordena-

miento laboral, en el sentido de definir al trabajador como la persona fisica que
presta a otra, fisica o moral un trabajo personal subordinado. En el articulo 20
de la ley de 1970 se entiende por relacién de trabajo, cualquiera que sea el acto
que le dé origen, la prestacién de un trabajo personal subordinado a una persona
mediante el pago de un salario. La prestacion de un trabajo y el contrato cele-
brado producen los mismos efectos. El articulo 12 del nuevo instrumento de
seguridad social afirma que son sujetos de aseguramiento del régimen obligatorio,
entre otros, las personas que se encuentran vinculadas a otras por una relacion
de trabajo, cualquiera que sea el acto que le dé origen. La exposicion de moti-
vos de la ley laboral aclara: ‘‘La teoria moderna ha llegado a la conclusion que la
relacién de trabajo es una figura distinta del contrato, pues en tanto que en éste
la relacion tiene por objeto el intercambio de prestaciones, el derecho del trabajo
se propone garantizar la vida y la salud del trabajador y asegurarle un nivel de-
coroso de vida, siendo suficiente para su aplicacion el hecho de la prestacion del
servicio, cualquiera que sea el acto que le dé origen”. La Ley del Trabajo de
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1970 implicaba as{ un campo mds extenso de sujetos asegurables, ademas de de-
dicar el Titulo Sexto a los trabajos especiales, indicando que tienen la calidad de
trabajadores: a) los trabajadores de confianza, b} los trabajadores de la industria
de autotransporte, c) los trabajadores dedicados a las maniobras de servicios pi-
blicos en zonas bajo jurisdiccién federal, d) los agentes de comercio, e) los depor-
tistas profesionales, f) los trabajadores actores y musicos, g) los trabajadores de
hoteles y restaurantes, bares y otros establecimientos anilogos.

El decreto de 30 de diciembre de 1970 reformaba el articulo 18 de laley de
1942 que remitia asi a la Ley Federal del Trabajo de 1970 para considerar los
elementos integradores del salario. La nueva ley prefiere reproducir casi textual-
mente el articulo 84 de la Ley Federal del Trabajo. Admitié asi un nuevo con-
cepto de salario, superando, como lo hizo la Ley Federal del Trabajo, la concep-
cién contractualista y extendiéndolo, también de acuerdo con la ley laboral de
1970, a la totalidad del trabajo prestado. La ley de 1942 no solucionaba clara-
mente el problema que significa precisar las bases de cotizacion en los casos de
ausencias de los trabajadores. El articulo 37 de la nueva ley reglamenta detalla-
damente estas situaciones.

La exposicién de motivos de la Ley Federal del Trabajo de 1970, resume Ia
discusién que ha preocupado a los estudiosos sobre los riesgos de trabajo. Apar-
tindose definitivamente de la vieja idea del riesgo profesional, que sustentaba
la ley de 1931, la ley laboral postula la responsabilidad de la empresa por los ac-
cidentes y enfermedades que ocurran a los trabajadores; esta responsabilidad es
de naturaleza puramente objetiva, pues deriva del hecho mismo del funciona-
miento de la empresa. En la Ley del Seguro Social de 1973 se adopta la termino-
logia de la nueva Ley Federal del Trabajo. En su articulo 48 reproduce textual-
mente la definicion de la ley laboral de 1970.

El criterio de armonizacién que parece dominante en el legislador de 1973,
lo lleva a incluir las definiciones que sobre accidentes de trabajo y enfermedad
de trabajo contiene la ley laboral vigente. Asi se consideran como lugar de traba-
jo no solamente los lugares cerrados donde estd instalada la empresa, sino cual-
quier lugar, la via publica u otro local adonde se hubiese trasladado al trabaja-
dor. Ademds el tiempo de trabajo es todo momento en que el obrero esté desa-
rrollando una actividad relacionada con la empresa.

Se ha explicado en repetidas ocasiones, que las normas sobre los riesgos de
trabajo en la ley laboral, tienen un caracter transitorio pues en la medida en que
se extienda el Seguro Social, va desapareciendo la aplicacion de las disposiciones
de aquella ley. Asi el articulo 60 de la ley que venimos comentando sefiala que
‘el patrén que haya asegurado a los trabajadores a su servicio contra riesgos de
trabajo, quedara relevado en los términos que seiiala esta ley, del cumplimiento
de las obligaciones que sobre responsabilidad por esta clase de riesgos establece
la Ley Federal del Trabajo™.

El capitulo del Seguro de Riesgos de Trabajo mejora las diversas pensiones
que se otorgan. Se consigna un aumento de la cuantia de las de incapacidad per-
manente total, siguiendo el principio de otorgar mayor cuantia a los asegurados
de bajo salario. La pension de viudez también queda mejorada, elevandose del
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36% al 40% de la que hubiese correspondido al asegurado por incapacidad per-
manente total. El nuevo ordenamiento amplia el disfrute de la pensién de los
huérfanos que se encuentren totalmente incapacitados, hasta su recuperacién,
aboliendo el limite de 25 afios, que como edad maxima, sefialaba la ley anterior.
La cuantia de los gastos de funeral se mejora hasta doce mil pesos. La nueva ley
dedica ademds, una seccién especial al incremento periédico de las pensiones.
Estas seran revisadas cada cinco afios para compensar el deterioro del poder ad-
quisitivo. El Seguro de Enfermedades y Maternidad amplia los servicios médicos
a los hijos de los asegurados hasta la edad de vientiun afios, cuando realicen estu-
dios en planteles del sistema educativo nacional; reduce de seis a cuatro el nume-
ro de semanas cotizadas que se requieren para obtener subsidios por incapacidad
temporal para el trabajo. Los trabajadores eventuales percibiran el subsidio,
cuando tengan cubiertas seis cotizaciones semanales en los ultimos cuatro meses
anteriores a la enfermedad.

En lo que ve a las prestaciones en especie, la antigua ley senalaba que al con-
cluirse el periodo maximo de cincuenta y dos semanas de tratamiento a que tie-
ne derecho el asegurado si éste continuara enfermo, el Instituto podria prolongar
dicho periodo hasta por veintiséis semanas, siempre que, seguin el dictamen médi-
co, ¢l enfermo pudiera recuperar la salud y la capacidad para el trabajo, o cuando
el abandono del tratamiento agravara la enfermedad u ocasionare un estado de
invalidez. La ley de 1973 ha querido prorrogar el tratamiento a cincuenta y dos
semanas. La exposicidon de motivos consideré que tal prorroga aumentaba la
posibilidad de recuperacion.

La proteccién a la maternidad contempla una nueva precisién: “en los casos
en que la fecha fijada por los médicos del Instituto no concuerde exactamente
con la del parto, deberin cubrirse a la asegurada los subsidios correspondientes
por cuarenta y dos dias posteriores al mismo, sin importar que el periodo ante-
rior al parto se haya excedido. Los dias en que se haya prolongado el periodo
anterior al parto se pagarin como continuacion de incapacidades originadas por
enfermedad”. Al efecto, el precepto queda armonizado con el articulo 170 de la
Ley Federal del Trabajo, que ordena prorrogar los periodos de descanso de cua-
renta y dos dias, en el caso de que la mujer se encuentre imposibilitada para
trabajar a causa del embarazo o del parto.

La ley anterior olvido hacer explicito que, cuando la asegurada no haya cubierto
el nimero de cotizaciones que le dan derecho al subsidio, quedara a cargo del
patrén el pago del salario integro. Y a contrario sensu, el goce por parte de la
asegurada del subsidio, exime al patron del pago, disposicion esta ultima ya con-
tenida en la antigua ley del seguro.

Las pensiones de invalidez y vejez son mejoradas en la ley de 1973. La preo-
cupacidn de la redistribucion del ingreso, ha llevado a incrementos importantes
(al decir de la exposicién de motivos) en las pensiones de bajos salarios.

La ley dedica una seccion especial al incremento periédico de las pensiones,
que serin revisables cada cinco afios, aumentindolas en relacién con el salario
minimo general que rija en el Distrito Federal.

El nuevo ordenamiento dedica la séptima seccion del capitulo V a las asigna-
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ciones familiares, que consisten en una ayuda por concepto de cargé; familiar y se
concederan a los beneficiarios del pensionado por invalidez, vejez o censatia en
edad avanzada.

Esta innovacidén, aunque incompleta, esboza un sistema menos deficiente de
seguridad social. A favor de la esposa o concubina del pensionado, se otorga el
15% de la cuantia de la pension. Para cada uno de los hijos menores de 16 afios
del pensionado, el 10% de la cuantia de la pension. Y si el pensionado no tuviere
esposa o concubina, ni hijos menores de 16 afios, se concederd una asignacion
del 10% para cada uno de los padres si dependieran econémicamente de él.

Se contempla también la ayuda asistencial al pensionado por invalidez, vejez
o cesantia en edad avanzada, aun cuando tenga un ascendiente con derecho al
disfrute de asignacién familiar.

El problema de la continuacion voluntaria en el régimen obligatorio ha lle-
vado a reducir las semanas de cotizacion exigidas; de las 100 a las que obligaba
la ley anterior, se ha llegado al minimo de 52. Ademads, el asegurado puede
optar entre el seguro de enfermedades y maternidad y el de invalidez, vejez,
cesantia en edad avanzada y muerte.

Con fundamento en la solidaridad social, el régimen del seguro, ademas de
otorgar las prestaciones inherentes a sus finalidades, podra proporcionar, segiin
el articulo 8, servicios sociales de beneficio colectivo. Estos servicios, en el ar-
ticulo 232 comprende: prestaciones sociales y servicios de solidaridad social. Las
prestaciones son de ejercicio discrecional para el Instituto y tendrin como fuente
de financiamiento, los recursos del ramo de invalidez, vejez, cesantia en edad
avanzada y muerte. Los servicios de solidaridad social seran financiados por la
Federacion, el Instituto y los propios beneficiados. Estos servicios se proporcio-
nardn exclusivamente a los nicleos de poblacién que constituyan polos de mar-
ginacién rural, suburbana y urbana. Los beneficiados por estos servicios, podran
contribuir con la realizacién de trabajos personales de beneficio para las comuni-
dades en que habiten, y que propicien alcance en nivel de desarrollo econémico
necesario para llegar a ser sujetos de aseguramiento en los términos de la ley.

La férmula de incorporacién voluntaria al régimen obligatorio contenida en la
Ley del Seguro Social vigente, es uno de los mecanismos que permiten ampliar
la cobertura del sistema y constituye una técnica especifica de seguridad social.
Manifiesta el cambio de rumbo hacia €l desideratum de proteccién al mayor ni-
mero. De ahi que sea ilustrativo detenerse en dicho mecanismo, eligiendo al efec-
to el Reglamento para la Incorporacion Voluntaria al Régimen Obligatorio del
Seguro Social de los Trabajadores Domeésticos, publicado en el Diario Oficial el
28 de agosto de 1973. La Ley del Seguro Social de 1973, en su articulo 13 esta-
blece, que los trabajadores domésticos son sujetos de aseguramiento del régimen
obligatorio. Pero su derecho a ser protegidos se encuentra supeditado al decreto
del Ejecutivo Federal que determine las modalidades y fechas de implantacion del
Seguro Social en favor de estos sujetos de aseguramiento. Sin embargo, el articu-
lo 18 de la misma Ley abre la posibilidad de su incorporacion voluntaria al régi-
men obligatorio, en tanto no se expida el decreto correspondiente y conforme a
lo dispuesto en el capitulo VIII del titulo segundo. Puede considerarse dicha
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apertura una importante y significativa innovacion. Las reglas de la incorpora-
cion voluntaria senala, que aceptada la incorporacion, seran aplicables las disposi-
ciones del régimen obligatorio del Seguro Social, con las salvedades y modalida-
des que establezca la ley y el reglamento relativo. Ademas advierte que el Instituto
podra establecer plazos de espera para el disfrute de las prestaciones en especie,
del ramo del seguro de enfermedades y maternidad, los cuales en ningiin caso po-
dran ser mayores de treinta dias a partir de la fecha de incripcion.

El articulo 203 de la ley senala que la incorporacién voluntaria se hard, por lo
que ve a los trabajadores domésticos, a solicitud del patréon a quien presten sus
servicios, quien enterard las cuotas obreropatronales por bimestres anticipados.
Se establece en el articulo 204 que la baja de esos trabajadores sélo procedera
cuando termine la relacion de trabajo con el patron que lo inscribié y éste lo
comunique al Instituto.

A diferencia con lo dispuesto para otros sujetos de aseguramiento, la ley no
distingue las ramas de seguro a que tendran derecho al incorporarse voluntaria-
mente los trabajadores domésticos, distincién efectuada por el reglamento objeto
de este comentario, con las modalidades respectivas en cada rama de seguro. Las
consideraciones que encabezan el reglamento subrayan que ‘“no ddndose aun las
condiciones necesarias que permitan expedir el decreto { que determine las mo-
dalidades y fecha de implantacién del régimen obligatorio en favor de los trabaja-
dores domésticos) es indispensable iniciar la proteccion del mayor niimero posi-
ble de dichos trabajadores, a través de su incorporacién voluntaria al régimen
obligatorio. . . se requiere que en uso de la facultad reglamentaria, el Ejecutivo
de la Unién emita las disposiciones que faciliten el aseguramiento de estos traba-
jadores, ya que las circunstancias concretas y propias del trabajo doméstico ha-
cen indispensables introducir modalidades en el disfrute de las prestaciones y en
el pago de las cuotas”’.

Habiendo advertido el articulo 202 de la ley, que el aseguramiento voluntario
no procedera cuando de manera previsible comprometa la eficacia de los servi-
cios que el Instituto proporciona a los asegurados del régimen obligatorio, el re-
glamento, en sus considerandos, sefiala que la capacidad instalada de las unidades
médicas es suficiente, de tal modo que la incorporacion voluntaria de los domés-

ticos no dificultara la accion del Instituto.
El reglamento se atiene a la definici6n del articulo 331 de la Ley Federal del

Trabajo al determinar quiénes son trabajadores domésticos y la sigue también
en la distincién entre éstos y las personas que prestan servicios de aseo, asisten-
cia, atencion de clientes y otros semejantes en hoteles, casas de asistencia, restau-
rantes, fondas, bares, hospitales, sanatorios, colegios, internados, edificios de de-
partamentos, oficinas, condominios y otros cstablecimientos andlogos. Estos
trabajadores son para todos los efectos legales, sujetos del régimen obligatorio, y
por lo mismo no estin sujetos a la via de incorporacion voluntaria.

El articulo 60. del reglamento indica que los domésticos incorporados volun-
tariamente estaran protegidos en todos los ramos del seguro, incluido el de guar-
derias para hijos de aseguradas. En el capitulo IV se establecen las modalidades
para estos ramos: El articulo 201 de la Ley del Seguro Social preveia plazos de

DR © 1981. Instituto de Investigaciones Juridicas - Universidad Nacional Auténoma de México



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/aUUCqS

DERECHO DE LA SEGURIDAD SOCIAL 41

espera para el disfrute de las prestaciones en especie del ramo del seguro de en-
fermedades y maternidad, plazos que no podrian ser mayores de treinta dfas a
partir de la fecha de inscripcién. El reglamento, en su articulo 19 advierte que el
Instituto se hara cargo de la atencién médica por riesgos de trabajo cuando éstos
ocurran a partir de los treinta dias siguientes a la fecha de inscripcidn, plazo de
espera no contemplado en el capitulo VIII de la Ley del Seguro Social. Pero

cuando se trate de reingreso del trabajador, la atencién médica se le proporcio-
nara de inmediato si reine un minimo de dieciséis semanas de aseguramiento

dentro de los doce meses anteriores a la fecha de reingreso. En caso de riesgos
realizados dentro de los treinta dias de plazo, cuando no se trate de un reingreso,
las prestaciones correspondientes quedaran a cargo del patrén en los términos
de la Ley Federal del Trabajo.

Modalidad también considerable es la que se refiere a la incapacidad tempo-
ral, que origina un subsidio limitado al cincuenta por ciento del salario base de
cotizacion, siguiendo otro criterio del que establece el articulo 65 de la Ley del
Seguro. El goce de este subsidio comenzara a partir del decimoquinto dia de ini-
ciada la incapacidad, certificada por el médico.

La incapacidad permanente, total o parcial, también estd sujetaa modalidades:
El minimo exigido es el cincuenta por ciento de valuacién. Las pensiones las
otorgara el Instituto conforme a lo establecido en la Ley del Seguro Social (ar-
ticulos 65 a 70). La ayuda para gastos de funeral no serd inferior a § 1,000.00 si
se reunen los requisitos del articulo 112 de la Ley del Seguro Social, quedando a
cargo del patrdn la obligacion de pagar la prestaciéon cuando no se reinan los re-
quisitos de dicho articulo.

Las prestaciones del Seguro de Enfermedades y Maternidad estin también
sujetas a un plazo de espera con la excepcion, ya comentada, del caso de reingreso.

El subsidio por incapacidad temporal por riesgos no profesionales, una vez
transcurridos los treinta dias calendario, o bien habiendo cumplido con 16 sema-
nas de aseguramiento dentro de los doce meses anteriores a la reinscripcion, se
pagara a partir del decimoquinto dia de iniciada la incapacidad certificada por el
médico y hasta por el término de 52 semanas. El importe de estos subsidios sera
de cincuenta por ciento del salario base de cotizacion. En caso de maternidad, las
aseguradas tendran derecho a las prestaciones en especie después de transcurridos
treinta dias calendario a partir de la fecha en que se acepte su primera inscrip-
cién, contrastando con el articulo 93 de la Ley del Seguro Social, que establece
el disfrute de las prestaciones a partir del dia en que el Instituto certifique el es-
tado de embarazo. Para el disfrute del subsidio de maternidad, la asegurada debe-
r4 reunir un minimo de treinta semanas de cotizacion en los doce meses anterio-
res a la fecha en que se inicie el periodo de descanso prenatal. Cuando la asegura-
da no cumpla con las cotizaciones requeridas, quedara a cargo del patron el pago
del salario integro segin lo establecen el articulo 111 de la Ley del Seguro Social
y el articulo 170 de la Ley Federal del Trabajo. También aqui el importe de los
subsidios sera el cincuenta por ciento del salario base de cotizacion, disminuyen-
do el monto que sefala el articulo 109 del ordenamiento del Seguro Social.

El articulo 23 del reglamento comentado advierte que para el disfrute de las
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prestaciones del seguro de invalidez, vejez, cesantia en edad avanzada y muerte
el asegurado debera reunir los requisitos exigidos por el capitulo V del titulo se-
gundo de la Ley del Seguro Social.

El seguro de guarderias se otorgara en los términos que sefala el capitulo VI
del titulo segundo de la Ley del Seguro Social, cuya prima para financiamiento,
como en el caso de los riesgos de trabajo, cubrirdn integramente los patrones.

Otro mecanismo importante como técnica especifica de seguridad social, lo
constituyen los servicios de guarderifa. El ordenamiento de seguridad social de
1973 introdujo en el llamado “régimen obligatorio’ el servicio de guarderia para
los hijos de las aseguradas.

La innovacion coordinaba el citado ordenamiento con la disposicién del ar-
ticulo 171 de la Ley Federal del Trabajo de 1970, que prescribe que los servicios
de guarderia infantil se prestaran por el Instituto Mexicano del Seguro Social, de
conformidad con la ley respectiva. El articulo decimocuarto transitorio de la
Ley del Seguro Social ordena que el Instituto debera organizar y establecer los
servicios de guarderia en un plazo de cuatro afios, contado a partir de la fecha
de iniciacién de la vigencia de dicha ley, en las localidades y municipios en que el
namero de hijos de las trabajadoras lo requiera.

En 1961, el Ejecutivo reglamento la Ley Federal del Trabajo, circunscribien-
do la obligacion patronal de proporcionar servicios de guarderia a las empresas
con mas de 50 trabajadoras. Con la reforma de 1962 a la ley laboral, el IMSS
quedd obligado a proporcionar tal servicio, considerando su experiencia técnica
y administrativa.

La obligacion que comentamos se funda en el principio de la solidaridad so-
cial, expresado en la disposicion que establece la cobertura de la prima para fi-
nanciar las guarderias como obligacion de todos los patrones, independientemen-
te de que utilicen o no trabajadoras a su servicio. De otro modo, podrian dismi-
nuirse las oportunidades de empleo de la mujer. Este ramo del seguro social se
extiende, por disposicion legal, a todos los municipios de la repiblica en los que
opere el régimen obligatorio urbano.

Conviene precisar que el 4 de diciembre de 1974 el Ejecutivo someti6 a la
consideraciéon de la Camara de Senadores diversas reformas técnicas a la Ley del

Seguro Social de 1973.
El organismo gestor del seguro social es, desde 1943, el Instituto Mexicano

del Seguro Social, cuya estructura legal no sufrié modificacion sustancial alguna
con la reforma de 1973. En la exposicién de motivos de 1942 se explicé que
‘“para la organizacion y administracién del sistema se crea una institucion de ser-
vicio publico descentralizado, con personalidad juridica propia y libre disposi-
cion de su patrimonio. Se encomendo la gestion del sistema a un organismo des-
centralizado porque ofrece respecto del centralizado ventajas de consideracién,
entre las que se encuentran: lo. una mejor preparacion técnica en sus elementos
directivos, surgida de la especializacion; 20. democracia efectiva en la organiza-
cion del mismo, pues permite a los directamente interesados en su funcionamien-
to intervenir en su manejo; 3o. atraer donativos de los particulares, que estardn
seguros de que, con los mismos, se incrementara el servicio al que los destinan,
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sin peligro de confundirse con los fondos publicos, y 4o. inspirar una mayor
confianza a los individuos objeto del servicio. Para Mario de la Cueva es el seguro
social un servicio publico nacional, que se propone prevenir o reparar las conse-
cuencias de los riesgos naturales y sociales a que estaran expuestos los trabajado-
res.

La nueva ley de 1973, en el articulo 240 establece las atribuciones del orga-
nismo: administrar los diversos ramos del seguro social y prestar los servicios de
beneficio colectivo; recaudar las cuotas; satisfacer las prestaciones; invertir sus
fondos; realizar los actos juridicos necesarios para cumplir con sus fines; estable-
cer clinicas, hospitales, guarderias infantiles, farmacias, centros de convalescen-
cia y vacacionales, asi como escuelas de capacitaciéon y demas establecimientos
para el cumplimiento de sus fines, sin sujetarse a las condiciones, salvo las sani-
tarias, que fijen las leyes respectivas para las empresas privadas; organizar sus de-
pendencias; difundir conocimientos y practicas de prevision y seguridad social;
expedir sus reglamentos interiores y las demas que le confiera la ley.

La doctrina y la jurisprudencia han establecido —escribe Mario De la Cueva—
que la naturaleza del IMSS es doble: como organismo descentralizado con per-
sonalidad juridica, estd sometido a las normas y procedimientos del derecho
civil y mercantil para los actos juridicos en que intervenga y a las disposiciones
del derecho del trabajo por las relaciones juridicas que forme con su personal.
Pero, y de conformidad con lo dispuesto en el articulo 135 de la ley de 1943,
que corresponde a los articulos 267 y 268 de la ley de 1973, actia como autori-
dad fiscal titular del poder publico, para la determinacion de los créditos y de
las bases para su liquidacién y para fijar la cantidad liquida y su percepcién y co-
bro. La exposicién de motivos del precepto justificé la doble personalidad, di-
ciendo que la vida de la Instituciéon no podia quedar en suspenso durante la tra-
mitacién de los millares de procesos a que daria lugar la oposicién de los contri-
buyentes.

El articulo 246 de la ley vigente establece, como 6rganos superiores del Ins-
tituto: a la Asamblea General (compuesta por 30 miembros designados en nlime-
ro igual por el Ejecutivo Federal, por las organizaciones patronales y por las or-
ganizaciones de trabajadores); el Consejo Técnico, representante legal y admi-
nistrador del Instituto (compuesto hasta por 12 miembros, designados mediante
la misma proporcién y por las mismas entidades recién mencionadas); la Comi-
sion de Vigilancia (integrada por seis miembros designados mediante la formula
arriba indicada) y, la Direccién General (nombrada por el presidente de la repa-
blica).

IV. DE LA AMPLIACION DEL SISTEMA

Para fijar la extension de un sistema de seguridad social, Dupeyroux propone,
entre otras, las siguientes coordenadas:

A) Las personas protegidas;
B) Los eventos contra los cuales esas personas son protegidas.
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a) En el sistema mexicano, el niimero de las personas protegidas por la seguri-
dad social ha venido en aumento. En efecto, la exposicién de motivos de la ini-
ciativa que desembocé en la Ley del Seguro Social de 1973, anuncia que “se
extienden los beneficios del régimen obligatorio, que en la ley de 1943 compren-
di6 bdsicamente a los trabajadores asalariados, a otros grupos no protegidos . . .
con el objeto de incorporar paulatinamente a todos los mexicanos econdmica-
mente activos. La Ley Federal del Trabajo considera a los trabajadores a domi-
cilio como asalariados, y en esta iniciativa se les incorpora como sujetos de
aseguramiento, sin requerirse la previa expedicion de un decreto. A partir de
1954, en plan experimental, quedaron incorporados al régimen los trabajadores
agricolas asalariados, con los mismos derechos y prestaciones ya establecidos
para los asegurados urbanos, pero sélo en una primera parte se ha obtenido la
proteccion de los campesinos, debido a su dispersién demografica y a las distin-
tas condiciones de su trabajo y de su ingreso. A fin de que pueda acelerarse la
extension de la seguridad social al campo y se incremente, as{ sea en forma
gradual pero constante, el nimero de campesinos que disfruten de ella, la inicia-
tiva faculta al Ejecutivo Federal para fijar, mediante decretos, las modalidades
de aseguramiento que permitan una mejor distribucién y un mayor aprovecha-
miento de recursos.

Los articulos 12 y 13 de la Ley del Seguro Social establecen quiénes son los
sujetos de aseguramiento. La doctrina ha distinguido entre estos y los sujetos
protegidos. Para Almansa Pastor:

el término asegurado no abarca a todos los sujetos receptores de proteccion, dado que en
él no caben los familiares protegidos, quienes en ocasiones ostentan un derecho a la pro-
teccion. La expresion ‘sujetos protegidos’ parece mas adecuada porque indica exactamen-
te la funcién que cumple el sujeto en la relacién juridica de seguridad social: ostenta un
derecho genérico a la proteccion frente al Estado, que tiene un correlativo deber genérico
a la proteccién. La posicion juridica subjetiva del sujeto protegido en la relacién princi-
pal de seguridad social es lo suficientemente amplia para comprender las situaciones sub-
jetivas de las relaciones subordinadas, en tal forma que una misma persona, siendo suje-
to protegido, puede ser afiliado o no (afiliado alude a la situacién juridica en que se
encuentra el sujeto en la relacion subordinada de afiliacién, una vez cumplida la obliga-
cién de afiliar), cotizante o no (cotizante significa la situacién del sujeto o de los sujetos
obligados a cotizar en esta relacion instrumental), beneficiario o no (beneficiario supone
la situacion juridica en que se encuentra el sujeto en la subordinada relacion de protec-
cién, cuando hallindose en situacion de necesidad y cumpliendo los requisitos exigidos
por la ley ostenta un derecho actual a la proteccién), pensionista o no (pensionista alude
al beneficiario cuyo derecho se concreta a un particular tipo de prestacion, la pensién)

Concluye Almansa sosteniendo que ‘‘sujeto protegido es aquel que ostenta un
derecho genérico, potencial o actual, a la proteccién de seguridad social.”

La ley de 1973 no alcanza esta abstraccién: establece primero quiénes son los
sujetos de aseguramiento, distinguiendo a los beneficiarios, al asegurado en su
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cardcter de pensionado, al asegurado en su caricter de subsidiado y a los dere-
chohabientes del asegurado, que son beneficiarios potenciales.

Conforme a lo dispuesto en los articulos 12 y 13 de la Ley del Seguro Social,
son sujetos de aseguramiento del régimen obligatorio: las personas que se en-
cuentran vinculadas a otras por una relacién de trabajo, cualquiera que sea el
acto que le dé origen y cualquiera que sea la personalidad juridica o la naturaleza
econémica del patrén; los miembros de sociedades cooperativas de produccién
y de administraciones obreras o mixtas; los ejidatarios, comuneros, colonos y
pequenos propietarios organizados en grupo solidario, sociedad local o unién de
crédito, comprendidos en la Ley de Crédito Agricola; los trabajadores en indus-
trias familiares y los independientes, como profesionales, comerciantes en peque-
fio, artesanos y demads trabajadores no asalariados y los patrones personas fisicas

con trabajadores asegurados a su servicio.
La Ley del Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores

del Estado, de lo. de enero de 1960, determina su aplicacién a: los trabaja-
dores del servicio civil de la Federacion y del Departamento del Distrito Federal;
los trabajadores de los organismos piblicos que por ley o por acuerdo del Ejecu-
tivo Federal sean incorporados a su régimen; los pensionistas de las entidades y
organismos publicos referidos, y a los familiares derechohabientes tanto de los
trabajadores como de los pensionistas mencionados. Utiliza también la expresién
“asegurado”.

Enla Ley del Instituto de Seguridad Social para las Fuerzas Armadas, promul-
gada el 28 de mayo de 1976, queda establecida la proteccién a favor de: los
militares que encontrindose en situacion de activo, pasen a la de retiro por
4rdenes expresas de las secretarias de la Defensa Nacional o de Marina; los fami-
liares de los militares que fallezcan en activo o estando en situacion de retiro, y
los ejidatarios miembros de los Cuerpos de Defensas Rurales, que se inutilicen en
actos del servicio o a consecuencia de ellos, y los familiares de los que mueren
en las mismas circunstancias.

Debe retenerse que algunas entidades publicas cuentan con servicios asisten-
ciales propios: es el caso de Petroleos Mexicanos, Ferrocarriles Nacionales de
México, Teléfonos de México, entre los mds significativos.

En el asunto de la ampliacion horizontal del sistema fuera conveniente con-
cluir con algunos datos: el 7 de diciembre de 1963 se publica la ley que incorpo-
ra al Régimen del Seguro Social Obligatorio a los productores de caiia de azicar
y sus trabajadores; el 28 de agosto de 1973, el reglamento para la incorporacién
voluntaria al régimen obligatorio del seguro social de los trabajadores domésti-
cos; el 18 de marzo de 1955, el decreto que aprueba la incorporacién al régimen
del seguro social de todas las Instituciones de crédito y organizaciones auxiliares
de seguros y de fianzas en la Republica Mexicana; el 14 de junio de 1961, el de-
creto que incorpora al régimen del seguro social obligatorio a los ejidatarios y
pequeiios propietarios no pertenecientes a sociedades locales de crédito ejidal
o agricola en los municipios de Mexicali, Tijuana y Ensenada, Baja California y
en el de San Luis Rio Colorado, Sonora; el 25 de febrero de 1972, el decreto por
el que se implanta el seguro social para los ejidatarios del Estado de Yucatdn; el
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23 de enero de 1973, el decreto por el que se implanta el seguro social obligato-
rio para los ejidatarios, comuneros o pequefos propietarios dedicados al cultivo
de tabaco en diversos municipios del Estado de Nayarit; el 28 de agosto de 1973,
el decreto por el que se implante el seguro social obligatorio para los ejidatarios,
comuneros, colonos y pequefios propietarios de diversos municipios del Estado
de Coahuila; el 28 de agosto de 1973, el decreto por el que se implanta el seguro
social obligatorio para los ejidatarios fideicomisarios del Plan Chontalpa en mu-
nicipios del Estado de Tabasco; el 23 de agosto de 1974, el decreto por el que se
implanta el seguro social obligatorio para ejidatarios, comuneros, colonos y
pequefos propietarios organizados por el Fideicomiso para el Mejoramiento
Integral y el Desarrollo de las Artesanias Derivadas de la Industria de la Palma en
diversos municipios de los estados de Guerrero, Puebla y QOaxaca; el 21 de abril
de 1975, el Decreto por el que se incorpora el régimen obligatorio del seguro
social a los vendedores ambulantes de billetes de Loterfa Nacional para la Asis-
tencia Publica; el 21 de abril de 1975, el decreto por el que se implanta el seguro
social obligatorio para los ejidatarios dedicados a la produccion de cera de cande-
lilla de Chihuahua, Coahuila, Durango y Zacatecas; el 24 de julio de 1975, el
decreto por el que se implanta el seguro social obligatorio cubriendo los seguros
de enfermedad, maternidad, invalidez total y permanente, vejez y muerte para
los productores de café.

b) Respecto de los eventos contra los cuales opera la proteccion, los tratadis-
tas abordan el topico actualmente desplazando la idea del riesgo y adoptan el de
“contingencia”. Asi, Cordini, quien justifica la nueva expresién advirtiendo que
los hombres requieren de proteccion frente a ciercunstancias que no se compren-
den cabalmente en la nocién de riesgo, entendido como acontecimiento futuro,
incierto e involuntario que determina un dafio, un infortunio o la pérdida de
un lucro. Mal puede sostenerse asi la caracterizacién del matrimonio y la mater-
nidad. De ahi que sea preferible utilizar la expresion ‘“contingencia social”
definida como todo acontecimiento o evento determinante de una necesidad
individual, amparada por un sistema fundado en la solidaridad social, en razén
de sus proyectores politicosociales.

Por su parte, Almansa Pastor ha razonado en los siguientes términos:

La finalidad fundamental del seguro privado, como es sabido, consiste en la traslacién de
las consecuencias de un determinado acontecimiento a un tercero, a cambio de una con-
traprestacion onerosa, mediante un contrato de seguro previamente celebrado. . . La exi-
gencia de la relacion juridica preexistente sitGia al derecho “ex ante”, de forma que el
traslado o reparacion de la consecuencia se produce si antes de verificarse el acaecimiento
quedd constituida la relacidn sobre la posibilidad del mismo. . . posibilidad acaecimien-
to y consecuencia, que para el seguro social tradicional adopta la misma terminologia
del seguro privado: riesgo, evento, dafo. El riesgo, para la doctrina tradicional del
seguro social, no es mas que la posibilidad de que acaezca un hecho futuro, incierto e in-
voluntario que produce un dafio de evaluacion econémica al asegurado. . . El evento o
acaecimiento cumple una doble funcién secundaria en conexidn con el riesgo. De una
parte, antes de producirse constituye el término de referencia que individualiza el riesgo
como hecho previsto, concretando la tipologia de éste y de la relacién asegurativa en su
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conjunto. De otra parte, y una vez actualizado, desencadena el efecto indemnizatorio en
el asegurado, como consecuencia derivada del traslado del riesgo a este ultimo. . . La doc-
trina tradicional, ante el rechazo de la nota de involuntariedad por algunos riesgos como
el de maternidad y, en general, el familiar, hubo de atemperarla centrandose en la presun-
cién de que en la produccién del evento no haya influido la preexistencia de la relacion
asegurativa, . . La funcién econdmico-social de la relacion juridica de seguro social tradi-
cional es la de reparar un dafo, en cuanto qué danosas han de ser las consecuencias del
evento actualizado, esto es, provocadoras de un desequilibrio econémico desfavorable, ya
se trate de dafo emergente o de lucro cesante. . . El seguro social progresivo sitiia al dere-
cho “ex post” del acaecimiento. . . Para que se verifique la proteccion no es necesario
que la relacion juridica se haya instaurado con antelacion al evento, sino que basta que el
acaecimiento tenga lugar para que se constituya la relacion protectora. . . Al no importar
el tiempo del acaecimiento, pasa a tener la maxima relevancia la consecuencia dafiosa o
de necesidad, la cual se constituye entonces en el verdadero objeto de la relacidn juridica,
desplazando en tal papel al riesgo. . . que deja de ser objeto de la relacién juridica para
cumplir una mera funcién causal, pero no como causa juridica de la relacidn, sino en el
sentido de causa eficiente que da lugar al acaecimiento productor de la consecuencia
que se protege. . . En suma, la transmutacién que se opera en el seguro social progresivo
hace ir desde el riesgo-posibilidad al riesgo-causa. . . En el seguro social progresivo el
evento adopta también una fisonomia causal —en el sentido de causa eficiente— de la ne-
cesidad. . . La doctrina del seguro social progresivo abandona la teoria indemnizatoria en
beneficio de la teoria de la necesidad, es decir, prefiere sustituir la consecuencia-dafio por
la consecuencia-necesidad. . . La nocién de dafio no se ajusta fielmente a la funcién pro-
tectora del seguro social, ya por defecto, ya por exceso. Por defecto porque existen acae-
cimientos deseados y felices (natalidad, nupcialidad) que no pueden ser considerados da-
fosos en si, y, sin embargo, son merecedores de proteccién, en cuanto provocan una
onerosidad econémica o necesidad como consecuencia. Por exceso, porque asi como la
necesidad supone la falta de bienes esenciales necesarios para la vida del sujeto protegido,
el dafo sobrevenido puede referirse a bienes superfluos. . . Ha de concluirse que el con-
cepto necesidad conviene mejor que la nocion dafio.

Almansa propone la sustitucion de ‘‘riesgo’’ por ‘‘contingencia protegida” o
causa primaria de las necesidades sociales merecedoras de proteccion, estimando
que son tales:

— la alteracion de la salud, en cuanto produce necesidades de orden sanitario
y supone un exceso de gastos en quien la padece.

— la incapacidad laboral, en la doble vertiente en que se diversifica el sistema,
transitoria e invalidez, productoras de necesidades econdmicas concretadas
en un defecto de ingresos.

— la muerte, en la doble consideracion de causa productora de necesidad:
como fallecimiento, al provocar unos gastos excesivos y como superviven-
cia, al privar a los familiares a cargo del fallecido de las rentas con que eran
sustentados. El primero se traduce en un exceso de gastos y el segundo, en
un defecto de ingresos.
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— la vejez, en cuanto implica una minoracién en la capacidad de trabajo y su-

pone un defecto de ingresos.

— el desempleo que afecta a quien siendo capaz para trabajar ha perdido su

empleo y le produce un defecto de ingresos.

— la familia como carga econdmica que gravita sobre el cabeza de familia y

cuyos miembros originan un exceso de gastos.

Las referidas contingencias pueden ser causadas por diversos riesgos, enten-

didos asi como causa segunda de la necesidad socialmente protegida. Los riesgos

" diversifican la proteccién. En suma, la necesidad socialmente protegida equivale
a un exceso de gastos o 2 un defecto de los ingresos o a la acumulacién de ambas
situaciones.

Los tres ordenamientos mexicanos arriba comentados se dirigen a la protec-

cion de las siguientes contingencias:

La Ley de Seguro Social protege respecto de la alteracién de la salud a la que

se llega mediante el acaecimiento de los riesgos siguientes:

— riesgos de trabajo. Accidentes y enfermedades a que estdn expuestos los

trabajadores en ejercicio o con motivo de su trabajo (articulo 48 de la Ley
del Seguro Social). Se considera accidente de trabajo toda lesién organica
o perturbacién funcional, inmediata o posterior, o la muerte, producida
repentinamente en ejercicio o con motivo del trabajo, cualquiera que sea
el lugar y el tiempo en que se preste. También se considerara accidente de
trabajo el que se produzca al trasladarse el trabajador directamente de su
domicilio al lugar del trabajo, o de éste a aquél (articulo 49, L.S.S.). Enfer-
medades de trabajo es todo estado patolégico derivado de la accién conti-
nuada de una causa que tenga su origen o motivo en el trabajo, o en el
medio en que el trabajador se vea obligado a prestar sus servicios. En todo
caso, seran enfermedades de trabajo las consignadas en la Ley Federal del
Trabajo (articulo 50, L.S.S.). La existencia de estados anteriores tales
como idiosincrasias, taras, discrasias, intoxicaciones o enfermedades créni-
cas, no es causa para disminuir el grado de la incapacidad temporal o
permanente, ni las prestaciones que correspondan al trabajador (articulo
52, L.S.S.). No se considerarin riesgos de trabajo los que sobrevengan por
algunas de las siguientes causas: si el accidente ocurre encontrandose el
trabajador en estado de embriaguez; si el accidente ocurre encontrandose
el trabajador bajo la accién de algun psicotrépico, narcético o droga ener-
vante, salvo que exista prescripcién médica; si el trabajador se ocasiona
intencionalmente una incapacidad o lesién por si o de acuerdo con otra
persona; si la incapacidad o el siniestro es el resultado de alguna rifia o
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intento de suicidio, vy, si el siniestro es resultado de un delito intencional
del que fuere responsable el trabajador asegurado (articulo 53, L.S.S.).
Si concurre alguna de las causas sefialadas en el articulo anterior, el traba-
jador asegurado tendrd derecho a las prestaciones del ramo de enferme-
dades y maternidad, o bien, a la pensidn de invalidez. Si acaeciera la
muerte, los beneficiarios del asegurado tendrdn derecho a las prestaciones
en dinero previstas para los riesgos de trabajo.

— la incapacidad laboral. Los riesgos de trabajo pueden producir: incapacidad
temporal, incapacidad permanente parcial, incapacidad permanente total,
y la muerte. La misma contingencia de alteracion de la salud e incapacidad
laboral puede presentarse a causa de los riesgos denominados enfermedades
(no profesionales) y maternidad.

— la muerte. La Ley del Seguro Social establece el seguro por muerte.

— la vejez. La vejez de derecho al otorgamiento de diversas prestaciones,
segiin lo establecido en el articulo 137 de la Ley del Seguro Social. Se re-
quiere que el asegurado haya cumplido 65 afos de edad y un minimo de
cotizaciones.

— el desempleo. La Ley del Seguro Social no contempla sino la cesantia en
edad avanzada, la que existe cuando el asegurado quede privado de traba-
jos remunerados después de los sesenta afios de edad (articulo 143, L.S.S.)
se requiere un minimo de cotizaciones.

— la familia. Dos mecanismos existen en la Ley del Seguro Social para en-
frentar esta contingencia: la ayuda para gastos de matrimonio y las asigna-
ciones familiares, y ayuda asistencial. Las asignaciones consisten en ayuda
por concepto de carga familiar que se concede a los beneficiarios del
pensionado por invalidez, vejez o cesantfa en edad avanzada. La ayuda
asistencial consiste en el incremento hasta el 20% de la pensién de inva-
lidez, vejez, cesantia en edad avanzada o viudez que esté disfrutando el
pensionado (articulos 164 y 166, L.S.S.).

La Ley del Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores del
Estado retiene los siguientes riesgos productores de las contingencias protegidas,
segun el esquema de Almansa Pastor:

— la alteracion de la salud. Es protegida en los siguientes términos: serdn
reputados como accidentes de trabajo los que se realicen en las circunstan-
cias y con las caracteristicas que especifica la Ley Federal del Trabajo. Se
contempla también el accidente in itinere. Asimismo, se consideran enfer-
medades profesionales las que retinan las circunstancias y caracteristicas
sefialadas en la Ley Federal del Trabajo (articulo 29 de la Ley del ISSSTE).
Queda establecido en el mismo ordenamiento un seguro de enfermedades
no profesionales y maternidad.

— la incapacidad laboral. Tratindose del seguro de enfermedades no profe-
sionales y maternidad, se prevé el acaecimiento de la incapacidad y su
proteccion. El Seguro de Accidentes del Trabajo y Enfermedades Pro-
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fesionales prevé, asimismo, la incapacidad temporal parcial permanente
y total permanente.

la muerte. Distingue la proteccién cuando se trata de la contingencia pro-
ducida por el acaecimiento de riesgo profesional, de la que se otorga cuan-
do el acaecimiento ocurre por causas ajenas al servicio. Se prevé la ayuda
para gastos de funerales.

la vejez. La proteccion se dispensa a los trabajadores que, teniendo 55 afios
de edad, hayan cumplido 15 afos de servicios como minimo e igual
tiempo de contribucion al ente gestor del sistema (articulo 37 L. ISSSTE).

— el desempleo. La ley solo establece la jubilacion para los trabajadores

con 30 afios o mds de servicios e igual tiempo de contribucién al Instituto,
cualquiera que sea su edad (articulo 72, L, ISSSTE).

la familia. Se protege, en el caso de maternidad, a la esposa del trabajador
o del pensionista. Desde luego, en este evento, queda protegida también
la mujer trabajadora. No existe prevision para las cargas familiares (articulo
26, L. ISSSTE).

En la Ley del Instituto de Seguridad Social para las Fuerzas Armadas Mexica-

nas son contingencias protegidas:

— la alteracion de la salud. Se prevé la proteccién a los militares y a sus fami-

liares mediante un servicio médico integral: ‘“por el cual se trata de con-
servar la salud de las personas, entendiéndose por este concepto no sélo la
ausencia de enfermedad, sino también el bienestar fisico y mental” (articu-
lo 152, L. ISSFAM).

la incapacidad laboral. Quedar inutilizado en accién de armas o como
consecuencia de lesiones recibidas en ella, y quedar inutilizado en actos del
servicio o fuera de él, estar imposibilitado para el desempefio de las obliga-
ciones militares por enfermedad que dure mis de seis meses, son los even-
tos que protege la ley (articulo 22, L. ISSFAM) mediante haberes de
retiro, compensaciones y pensiones.

la muerte. Se prevé una pension a los familiares del militar muerto en el
activo, otra a los de quien se le hubiere otorgado haber de retiro. Al falleci-
miento de un militar sus deudos tienen derecho a pagos de defuncién
(articulo 54, L. ISSFAM), y ayudas para gastos de sepelio en favor de
generales, jefes y oficiales en caso de defuncion del cényuge, de los padres
o de los hijos. El personal de tropa disfrutara también de esta ayuda (articu-
lo 56, L. ISSFAM). Queda previsto también un seguro de vida militar con
objeto de proporcionar una ayuda pecuniaria a los beneficiarios de los
militares que fallezcan, cualquiera que sea la causa de su muerte. Se trata
de un seguro obligatorio para los militares en servicio activo (articulos 73
y 75, L. ISSFAM). El articulo 145 establece ademds servicios funerarios
mediante el pago de cuotas-costo.
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— la vejez. tienen derecho al haber de retiro integro los militares que hayan
cumplido 30 o mds afios de servicio. La ley fija en el articulo 23 la edad
limite para permanecer en el activo, y modula, mediante porcentajes, los
haberes de retiro conforme a los afios de servicios. Se prevé un fondo de
ahorro y casas-hogar para retirados (articulo 143, L. ISSFAM).

— la familia. Se establecen centros de bienestar infantil (articulo 144 L.
ISSFAM), becas y créditos de capacitacion tecnoldgica para hijos de los
militares, internados oficiales y servicio materno-infantil que comprende
consultas y tratamiento ginecoldgico, obstétrico y prenatal; atencién del
parto, atenciéon del infante y ayuda a la lactancia (articulo 159 y 160,
L. ISSFAM).

V. HACIA LA SEGURIDAD SOCIAL

La reforma a la fraccion XXIX del articulo 123 constitucional de 27 de di-
ciembre de 1974, revela la recuperacion de la tendencia caracteristica de los
sistemas de seguridad social contemporaneos, de extender el régimen de protec-
cién obligatorio. La extensidén generalmente se plantea progresivamente y se
justifica en razon de la similitud de condiciones econémicas de los campesinos
y de trabajadores independientes respecto de las de los asalariados. No obstante
el reconocimiento de esta similitud, la extension presenta graves problemas.
Dupeyroux ha sostenido que desde la creacién de los seguros sociales existe una
confusion entre los indigentes y los asalariados, en vista de la extrema miseria
de la clase trabajadora, emergente de la revolucién industrial. La confusién entre
estos dos grupos induce a los poderes publicos a proteger a los trabajadores como
tales y como econdmicamente débiles. Asi, por una parte, las prestaciones son
acordadas a los asalariados en contrapartida de su actividad profesional, o mas
precisamente, a cambio de las cotizaciones enteradas a los organismos de seguri-
dad social. Pero, por otra, las prestaciones estan destinadas a garantizar a los
econémicamente débiles un “minimo alimentario”, y de ahi el surgimiento,
por ejemplo, de las llamadas ‘‘prestaciones familiares”’, las que no pueden ser consi-
deradas estrictamente como remuneracion del trabajo.

La concepcién de Beveridge postula que la seguridad social ha de garantizar
un minimo vital para toda la poblacion, un grupo de prestaciones de base unifor-
me. Frente a esta concepcion, existe otra tesis que parte de la idea de que el
hombre no tiene otros derechos que los adquiridos en virtud y por razén de su
trabajo; se trata, entonces, de asegurar a cada trabajador, durante los periodos
forzosos de inactividad, un ingreso de reemplazo, en contrapartida del aporte
realizado por su trabajo.

Se han ideado sistemas de convergencia: los centrados en la proteccién del
asalariado acuerdan prestaciones de base (gastos médicos, asignaciones de vejez,
asignaciones familiares) a categorias sociales distintas de la de los asalariados. El
nifio posee asi un crédito alimentario frente a la colectividad, en tanto que no
tiene edad para el trabajo; en la “tercera edad” el adulto recobra el crédito que
se le habia reconocido como menor por idéntica razén. En los sistemas de garan-
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tia general y uniforme, la convergencia se logra mediante la institucién de siste-
mas complementarios de proteccion a los asalariados, creados generalmente por
via convencional.

Los dos sistemas expresan los problemas de origen del mecanismo de seguri-
dad social; la garantia de un “minimo social” al que tiene derecho todo hombre
en tanto es miembro de la colectividad (Beveridge), y la proporcionalidad de
las prestaciones sociales respecto del salario adquirido por el trabajador y otorga-
das en contrapartida del trabajo prestado (sistemas de seguro social, stricto
sensu).

En éste ultimo andlisis se plantea la cuestién: {la seguridad social ha de
permanecer centrada alrededor de la categoria trabajador asalariado y consti-
tuir un mecanismo de garantia del salario, o bien, significar un sistema de garan-
tia de prestaciones minimas para todo miembro de la colectividad? La pregunta
es sobre el fundamento mismo de los interesados a la sociedad, justificando as{
las prestaciones debidas a los trabajadores en las necesidades de los individuos,
ejerzan o no actividades productivas.

La reforma constitucional mexicana contemplard un problema considerable
en las normas que han de completarla, al establecer el mecanismo de seguro
social extensivo a ‘‘trabajadores no asalariados y otros sectores sociales y sus
familiares”.

Dicho mecanismo sufrirda una deformacion profunda: mds aun, si el problema
de fondo es el de una mejor distribucion del ingreso, no serd necesario continuar
utilizando las técnicas juridicas clasicas.

La Ley del Seguro Social de 1973 contempla al respecto una solucién de
compromiso: el Ejecutivo expide los decretos para implantar paulatinamente
el régimen obligatorio; en tanto no se expidan esos, puede invocarse la llamada
“incorporacién voluntaria al régimen obligatorio” que posibilita acogerse a los
beneficios del sistema a los trabajadores independientes, a los ejidatarios y comu-
neros, a los patrones personas fisicas, a los trabajadores domésticos.

La dilucién del mecanismo cldsico del seguro social se revela también en las
‘““prestaciones sociales” y en los “servicios de solidaridad social”’, previstos en la
Ley de 1973. Las prestaciones tienen como fuente de financiamiento los recursos
del ramo de invalidez, vejez, cesantia en edad avanzada y muerte.

Los servicios de solidaridad social seran financiados por la Federacion, el
Instituto Mexicano del Seguro Social, y los propios beneficiados. Estos servi-
cios se proporcionarin a nicleos de poblacion que constituyan polos de margi-
nacion rural urbana y suburbana, segin la determinacién que haga el Ejecutivo
Federal. Los servicios mencionados no perjudicaran’ el eficaz otorgamiento de
las prestaciones debidas a los sujetos protegidos. ¢Logrard tanto nuestro sistema
asegurativo?
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GLOSARIO

ACCIDENTE DE TRABAJO: Toda lesion orgdnica o perturbacién funcional,
inmediata o posterior a la muerte, producida repentinamente en ejercicio o
con motivo del trabajo, cualquiera que sea el lugar y el tiempo en que se
preste. También se considerara accidente de trabajo el que se produzca al
trasladarse el trabajador directamente de su domicilio al lugar de trabajo,
o de éste a aquél (articulo 49, L.S.S.)

I.C.P.

AHORRO: Es una medida de prevision individual y voluntaria, por cuanto el
ahorrante decide afrontar por sf mismo la carga futura que amenazara su segu-
ridad econémica. (Almansa Pastor.)

1.C.P.

ASIGNACIONES FAMILIARES: Consisten en una ayuda por concepto de car-
ga de familia y se concederan a los beneficiarios del pensionado por invalidez,
vejez o cesantia en edad avanzada (articulo 164 C.S.S.)

I.C.P.

ASISTENCIA PUBLICA: Llamada también beneficencia general. Es una parcela
del derecho administrativo integrada por mecanismos protectores de necesi-
dades sociales dirigidas a garantizar al ciudadano por el Estado y entidades
publicas, los medios suficientes, con cardcter graciable, para atender a sus
necesidades vitales. (Almansa Pastor.)

I.C.P.

CONTINGENCIA SOCIAL: Todo acontecimiento o evento determinante de una
necesidad individual, amparada por un sistema fundado en la solidaridad so-
cial, en razén de sus proyecciones politico sociales. (Cordini.)

I.C.P.
ENFERMEDAD DE TRABAJO: Todo estado patologico, derivado de la accién
continuada de una causa que tenga su origen o motivo en el trabajo, o en el

medio en que el trabajador se vea obligado a prestar sus servicios (articulo
50, L.S.S.)

I.C.P.
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PRESTACIONES (DEL SEGURO SOCIAL). Se da este nombre a los servicios y
suministros que debe prestar el Instituto (Mexicano del Seguro Social) a los
beneficiarios. (Mario de la Cueva.)

“El Seguro Social cubre las contingencias y proporciona los servicios . . . me-
diante prestaciones en especie y en dinero . . . ” (articulo 7, L.S.S.)

I.C.P.

PREVISION SOCIAL: Designa la manera de establecer medidas protectoras
frente a las necesidades a que estan expuestos los trabajadores. Se integra fun-
damentalmente por los Seguros Sociales. (Vid.)

I.C.P.

RIESGO ASEGURABLE: El riesgo asegurable es la posiblidad de que ocurra un
hecho susceptible de compensacion econdmica, cuya realizacién no sea debi-
da a la voluntad consciente y deliberada del interesado en obtener dicha
compensacion. (Borrajo Dacruz.)

I.C.P.

RIESGO DE TRABAJO: Son los accidentes y enfermedades a que estdn expues-
tos los trabajadores, en ejercicio o con motivo del trabajo (articulo 48,
L.S.S.)

I.C.P.

SEGURIDAD SOCIAL: El conjunto de medidas que garantizan el bienestar
material y espiritual de todos los individuos de la poblacién, aboliendo todo
estado de necesidad social. Desde una perspectiva juridica es el instrumento
estatal especifico protector de necesidades sociales, individuales y colectivas,
a cuya proteccion preventiva, reparadora y recuperadora, tienen derecho los
individuos, en la extension, limites y condiciones que las normas dispongan,
segin permite su organizacién financiera. (Almansa Pastor). La Seguridad
Social tiene por finalidad garantizar el derecho humano a la salud, la asisten-
cia médica, la proteccion de los medios de subsistencia y los servicios sociales
necesarios para el bienestar individual y colectivo (articulo 2, L.S.S.)

I.C.P.

SEGURIDAD SOCIAL, DERECHO DE LA: Es el resultado de la sistematizacién
y clasificacién de las normas que prescriben la redistribucién financiera que
atiende el Sistema de Seguridad Social (Vid.), y por la que se protege a ciertos
sectores bajo el principio de la solidaridad nacional. (Vid.)

I.C.P.
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SEGURIDAD SOCIAL, SISTEMA DE: Consiste en la organizacion de una
redistribucién financiera para garantizar la seguridad econdmica de ciertas
personas.

I.C.P.

SEGURO SOCIAL: Desde el punto de vista juridico, parece corresponder
esencialmente a un seguro obligatorio del salario de los afiliados, o mejor,
de su fuerza de trabajo, cuyo valor social estd representado por el salario.
(Dupeyroux.)

Es, en México, un servicio publico nacional que se propone prevenir o reparar
las consecuencias de los riesgos naturales y sociales a que estan expuestos los
trabajadores. (Mario De la Cueva).

Seguro obligatorio, de origen legal, gestionado por entes publicos y dirigido
especificamente a proteger necesidades sociales derivadas de riesgos que afec-
tan a individuos determinados legalmente. (Almansa Pastor.)

I.C.P.

Ignacio CARRILLO PRIETO*
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