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I. DE LA PREVISION SOCIAL AL SEGURO SOCIAL

La politica de bienestar social parte de la consideracién de que el cre-
cimiento econémico debe sustentarse en la capacitacién del pueblo para
crear y al mismo tiempo disfrutar los bienes de la civilizacién y los
valores de la cultura; suponer lo contrario equivale, en su caso, a
proponer deliberadamente la injusticia y la marginacién, y en otro el
igualitarismo ingenuo y la ineficacia. En ambos casos se pretende per-
petuar, de manera distinta, pero con resultados iguales, formas de
explotacion.

De aqui que con apego a la politica de bienestar social se puede
afirmar que crecer sin distribuir equivale a la marginacién; que dis-
tribuir sin crecer equivale a la miseria y que crecer y distribuir es la
clave para alcanzar el verdadero desarrollo social.

Por otra parte, de conformidad con la ley, la seguridad social tiene
como finalidad garantizar el derecho humano a la salud, la asistencia
médica, la proteccién de los medios de subsistencia y la prestacion
de los servicios sociales necesarios para el bienestar individual y co-
lectivo.

Sin embargo, esta forma de entender a la seguridad social no es
producto circunstancial, sino el resultado de un movimiento proyectado
a través del tiempo.

En efecto, las generaciones de Independencia, Reforma y Revolu-
cién convenian con Morelos que la ley que se propone crear un marco
juridico favorable de la justicia social debe obligar a la constancia y el
patriotismo, moderar la opulencia y la indigencia y de tal suerte au-
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mentar el jornal del pobre, que mejore sus costumbres, lo aleje de la
ignorancia, la rapifia y el hurto.

En nuestro medio, la historia contemporanea de la seguridad social
comprende tres periodos bien definidos: el primero abarca los decre-
tos, planes y programas que se suceden de 1906 a 1917 y que traducen
el proposito de realizar las reformas econémicas y sociales indispen-
sables para mejorar las condiciones materiales, y culturales de la clase
trabajadora. El sequndo comprende de 1917 a 1943, periodo durante el
cual se concibe, madura y concreta la modalidad organizativa que
adopta la seguridad social en nuestro medio, y, la tercera, la suma de
acciones efectuadas a través del IMSS, ISSSTE, ISSFAM, DIF,
INFONAVIT y FOVISSSTE, con objeto de dotar de un contenido
real a la politica de seguridad social integral.

Los principios que se hicieron valer durante el primer periodo se-
fialaron el rubro en que debia marchar a fin de que las condiciones
de trabajo fueran conformes con la dignidad humana y se mejorara
no sélo el nivel de vida sino también el género de vida de la clase
trabajadora. Como resultado de ello se incorporé a la Constitucién de
1917 el titulo sexto de trabajo y de la previsién social que contiene el
articulo 123 que viene a significarse coma el nicleo de la declaracién
de derechos sociales de la Constitucién mexicana.

La previsién social muy bien puede ser entendida como la politica
y las instituciones que se proponen contribuir a la preparacién y ocu-
pacién del trabajador, a facilitarle una vida cémoda e higiénica y ase-
gurarle contra los riesgos naturales y sociales susceptibles de privarle
de su capacidad de trabajo y de ganancia.

La previsién social se desarrolls a partir de la consideracién de que
si el riesgo, fenémeno social, es producto de las estructuras econémicas
y sociales imperantes y sus proyecciones afectan no sélo la paz, sino
también al bienestar social, entonces evitar los riesgos, o al menos
atenuar sus estragos, le corresponde a la sociedad a través de los esfuer-
zos que en forma conjunta aporten todos los miembros de la sociedad.

El proceso de maduracién de la modalidad organizativa que habria
de revestir la seguridad social en nuestro medio hizo necesario el que
se precisara en la fraccion XXIX del articulo 123 constitucional en
forma cada vez mas clara, la idea de seguridad social.

Asi, si de conformidad con el texto original le correspondia al Es-
tado tan sélo fomentar la organizacién de cajas de seguros populares
e infundir e inculcar en la poblacién la previsién popular, los cambios
politicos, econémicos y sociales que experimenté el pais en las dos
décadas que siguieron a la expedicién de la ley suprema, el desarrollo
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de la industria que acrecenté el volumen y la importancia de los ries-
gos, la estructuracién de la clase obrera en sindicatos, federaciones y
confederaciones, hicieron cada vez mas necesario el que se ideara una
organizacién que, ajustandose a las caracteristicas de la realidad me-
xicana, protegiera a los trabajadores contra las contingencias derivadas
del trabajo industrial, preservara su salud y evitar que los trabajadores
se vieran obligados a destinar una proporcién considerable del salario
para atender los gastos que todo ello supone.

Todos estos acontecimientos evidenciaron la necesidad de reformar
la fraccion XXIX del articulo 123 constitucional y precisar que se
consideraria de utilidad puablica la expedicién de una Ley del Seguro
Social que comprendiera los seguros de invalidez, de vida, de cesacién
involuntaria del trabajo, de enfermedades y accidentes, y otros con fines
analogos. Asi, con apego a los procedimientos que al efecto prescribe
la Constitucién, el 6 de septiembre de 1929 el Poder Revisor puso en
practica la reforma constitucional correspondiente.

A efecto de dar cumplimiento a este principio, en el afio de 1938
se dio a conocer un proyecto de Ley del Seguro Social y mas tarde, el
19 de enero de 1943, se reglamenté la fraccion constitucional respectiva
y se cred el Instituto Mexicano del Seguro Social, a través del cual
se protege al trabajador de los accidentes de trabajo, enfermedades
profesionales, maternidad, invalidez, vejez, cesantia en edad avanzada
y muerte,

Entre los antecedentes mas relevantes cabe destacar los siguientes:
el proyecto del general Alvaro Obregén para crear un seguro obrero,
cuya administracién correria a cargo del Estado, quien deberia vigilar
el cumplimiento de la fraccién constitucional correspondiente; el pro-
yecto que sobre accidentes de trabajo y enfermedades profesionales se
presenté en el afio de 1925 a discusién en la Camara de Diputados
que proponia la creacién de un instituto constituido con representacién
tripartita que deberia operar con fondos aportados por el sector em-
presarial; la Ley de Pensiones Civiles de Retiro de 1925 que protegia
a los empleados piiblicos y a sus familiares a través de los seguros de
vejez, riesgo profesional, inhabilitacién producida por enfermedad ge-
neral y ayuda para gastos funerales; la Ley de Retiros y Pensiones
del Ejército y la Armada Nacionales, también promulgada por el
general Calles en 1925 y a través de la cual se conferian a los militares
y sus familiares protecciones y beneficios semejantes; la Ley General
de Instituciones de Seguros de 1935 que incluia un titulo respecto a
las sociedades mutualistas a las que facultaba para practicar opera-
ciones de seguro pero sin que se propusieran propoésitos de lucro, razén
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por la cual tan sélo se permitia practicar los cobros que les permitie-
ran cumplir sus compromisos con los asegurados.

Aun cuando la creacién del Instituto Mexicano del Seguro Social
no fue recibida favorablemente por todos los grupos a que estaba
destinado a servir, el decidido apoyo del Estado hizo posible que se
vencieran los obstaculos que se presentaban, y hoy dia nadie discute
la importante y trascendente funcién que desempeiia.

En efecto, en sus origenes, el Seguro Social fue objeto de varias
criticas; se argumentd que su establecimiento corromperia a la po-
blacién matandole el amor al trabajo, que destruiria en ella el espiritu
-de ahorro, que su administracién resultaria demasiado complicada, que
su creacién desmoralizaria al cuerpo médico, que su costo seria una
carga abrumadora para la economia del pais, etcétera; sin embargo,
todas estas respuestas criticas han sido refutadas con elocuencia por
el éxito que ha alcanzado el Seguro Social.

En la exposicién de motivos que acompaiié a la iniciativa de Ley
del Seguro Social de 1943, se hicieron valer, entre otras, las siguientes
consideraciones:

En el desempefio de sus labores el obrero se halla constantemente
amenazado por la multitud de riesgos objetivamente creados por el
equipo mecanico que maneja, o por las condiciones del medio en
que actia, y cuando tales amenazas se realizan, causando accidentes
o enfermedades, fatalmente acarrean la destruccién de la base eco-
némica de la familia. Lo mismo ocurre con otros riesgos no consi-
derados como profesionales, tales como las enfermedades generales,
la invalidez, la vejez o la muerte prematura, que si bien a todo ser
humano amenazan, es entre los trabajadores donde mayores estragos
causan cuando se realizan, por cuanto a que para el hombre que no
tiene otro ingreso que la retribucién del esfuerzo personal que desa~
rrolla, todo acontecimiento que paralice su actividad aniquila sus
posibilidades de adquisicién,

En el animo de los fundadores del Instituto, si bien es cierto que no
existe una forma capaz de impedir de un modo general y absoluto las
consecuencias de los riesgos, si existe, en cambio, un medio para pro-
teger el salario y con ello a la economia familiar de las disminuciones
que sufre como reflejo de las contingencias de la vida del trabajador.
Ese medio es el Seguro Social.

No se puede menos que formular un amplio reconocimiento a la
generacién hacedora del Seguro Social por haber hecho posible la mo-
dalidad organizativa que ha permitido mejorar significativamente el
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poder adquisitivo de los salarios, ya que al prestar al trabajador los ser-
vicios que le son propios, éstos pueden destinar sus ingresos para me-
jorar su alimentacién, vivienda, capacitacién, etcétera y con ello estar
en condiciones de mejorar su nivel de vida general.

En efecto, desde la expedicién de la primera Ley del Seguro Social
el IMSS ha venido a significarse como uno de los esfuerzos mas efica-
ces para atender las demandas de la poblacion trabajadora en materia
de proteccién de la salud, ya que al cubrir los gastos originados por
la verificacién de cualquiera de las contingencias que completa la Ley,
se evita que los trabajadores destinen parte de sus ingresos a su aten-
cién, retirandolos del necesario consumo de satisfactores normales re-
queridos por un jefe de familia.

De entre las caracteristicas méas significativas del Seguro Social des-
taca el que a través de su actuacién procura una reduccién de las desi-
gualdades mediante una redistribucién del ingreso nacional de unos
sectores socioecondémicos a otros.

Del analisis que se haga de las operaciones del IMSS se podra apre-
ciar que éste promueve una redistribucién que opera en cuatro modali-
dades: de los patrones y el sector piblico hacia los trabajadores; de
los trabajadores de mayores ingresos hacia los de ingresos bajos; de la
poblacién trabajadora para los grupos marginados y de la generacién
presente para con las futuras y para con las que ya han cumplido con
la sociedad entregando su capacidad creadora.

Por lo que hace a la primera modalidad, cabe sefialar que en un pais
como el nuestro, en el que existe una amplia gama de variacién en la
distribucién del ingreso, reviste una importancia sefialada el que a
través de] régimen tripartito de financiamiento del Seguro Social se
efectile una redistribucién de los patrones y del sector publico hacia
las clases trabajadoras aseguradas.

En segundo término, los trabajadores con mayores ingresos cotizan
en mayor proporcién que los de menores percepciones. Esta clase de
modificaciones a la estructura de la distribucién se efectfia mediante
el sistema actual de contribuciones al régimen de seguridad social, en
proporcién al grupo de salario. Como resultado de ello las categorias
de menores ingresos obtienen servicios cuyos costos son mayores que
el monto de su propia contribucién. Por ello se ha dicho que en el Se-
guro Social cada quien aporta segin sus posibilidades y cada quien
recibe segin sus necesidades.

En tercer término, la poblacién econémicamente activa se solidariza
con aquellos niicleos de poblacién que por el propio estado de desarro-
llo del pais constituyen polos de profunda marginacién rural, suburba-
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na y urbana, y hace posible la prestacién de los llamados servicios de
solidaridad social que de conformidad con la ley son financiados en
parte por los propios beneficiarios, quienes deben contribuir con apor-
taciones en efectivo o con la realizacién de trabajo para bien de la co-
munidad que habitan, y con los recursos que anualmente determine la
asamblea general del IMSS para la prestacién de este tipo de setvicios,
debiéndose cuidar que las determinaciones correspondientes no vulne-
ren el equilibrio financiero de la institucién ni deriven en perjuicio de
las prestaciones. de los asegurados.

Como resultado de ello en el presente se considera que el objeto
central de la atencién de la asistencia putblica lo constituyen los inca-
paces congénitos para el trabajo y aquellos que sin serlo lo repudian,
en tanto que el objeto central de atencién de la previsién social esta
representado por las personas sujetas a una relacién de trabajo y el
de la seguridad social por la poblacién en general, con independen-
cia de si estan o no sujetas a una relacién laboral.

Asimismo se ha esclarecido que el Seguro Social viene a significarse
como la modalidad organizativa que vertebra a las politicas de previ-
sién social y seguridad social, siendo la expresién institucional de la
primera en la medida en que su preocupacién central sea la persona
sujeta a una relacién laboral, en tanto que es la expresion de la politica
de seguridad social en la medida en que su accién protectora se pro-
yecta a la comunidad en general. Con base en estas consideraciones se
puede decir que el Seguro Social es un vaso comunicante entre las
politicas de previsién social y seguridad social. ’

Por otra parte, se ha procurado delinear y precisar algunos concep-
tos juridicos fundamentales; asi, si en un principio la actuacién de los
sequros sociales giraba en torno al concepto de riesgo, entendido éste
como todo evento posible, futuro dafioso e incierto, mas tarde con ob-
jeto de cubrir nuevas situaciones, se reivindicé el de cargas sociales,
entendidas como todo evento que provoca una necesidad susceptible
de compensacién econémica, y finalmente en el presente los seguros so-
ciales procuran proteger a la persona de las llamadas contingencias
sociales, entendidas como todo evento determinante de una necesidad
individual, amparada por un sistema fundado en la solidaridad social
en razén de sus proyectos politicos y sociales.

II, AMPLIACION GEOGRAFICA DE LA ORBITA PROTECTORA

Al respecto cabe sefialar que la cobertura geografica del Seguro
Social ha evolucionado de tal manera que si en 1943 el IMSS tan sélo

DR © 1988. Instituto de Investigaciones Juridicas - Universidad Nacional Auténoma de México
Centro de Asesoria y Promocion del Instituto Interamericano de Derechos Humanos - Unién de Universidades de América Latina
Instituto Iberoamericano de Derecho Constitucional



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/jEhy3M

PERSPECTIVA DE LA SEGURIDAD SOCIAL 185

prestaba sus servicios en el Distrito Federal y poco después en Gua-
dalajara y Monterrey a través de diversos decretos que se suceden en
1944 a 1960 extiende sus servicios a todas las entidades federativas.

Por altimo, la naturaleza y el destino de los recursos econémicos del
instituto presentan en si un elemento de transferencia para las futuras
generaciones, por cuanto de las aportaciones de los trabajadores acti-
vos una parte se utiliza para costear el monto de los servicios en el
presente, otra se destina a pagar pensiones a trabajadores de las gene-
raciones anteriores y una mas se invierte para asegurar las prestacio-
nes de las generaciones futuras.

III. DEL SEGURO SOCIAL A LA SEGURIDAD SOCIAL

De conformidad con el texto vigente de la fraccién XXIX del articu-
lo 123 constitucional (D.O. 31 de diciembre de 1974), se considera de
utilidad puablica la Ley del Seguro Social, y ella comprendera seguros
de invalidez, de vejez, de vida, de cesacioén involuntaria del trabajo, de
enfermedades y accidentes, de servicios de guarderia y cualquier otro
encaminado a la proteccién y bienestar de los trabajadores, campesinos,
no asalariados, y otros sectores sociales y sus familiares.

Con apego a esta disposicién constitucional, la Ley del Seguro Social
ha experimentado importantes reformas legales con el propésito de
adecuar sur disposiciones a los cambios que ha requerido la realidad
social, precisar su marco teérico de sustentacién, ampliar la érbita pro-
tectora a nuevas circunscripciones territoriales, extender sus servicios
a cada vez mas amplios grupos de mexicanos y cubrir nuevas contin-
gencias, todo lo cual me propongo demostrar a continuacién.

IV. EvoLuciON DEL MARCO TECNICO DE SUSTENTACION

La evolucién que se ha experimentado en este campo se ha operado
en una doble vertiente: por un lado se ha delineado cada vez mas la
zona que separa a la asistencia ptblica de la prevision y de la seguri-
dad social, y se han precisado las fronteras entre estas dltimas, y por
otro se han precisado importantes puntualizaciones en conceptos fun-
damentales.

En relacién a la cobertura municipal, cabe recordar que la Reptblica
mexicana se integra con 2 327 municipios y hasta septiembre de 1980
el régimen obligatorio operaba en 715.

En este estado de cosas, el 3 de septiembre de 1980 el Consejo téc~
nico del IMSS, con apego a la politica social de extender incesante-~
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mente los beneficios del Sequro Social, acordé ampliar el régimen obli-
gatorio del Seguro Social a 766 municipios (al respecto consiltese el
Diario Oficial del 26 de septiembre y 31 de octubre de 1980). La
resolucién adoptada vino a significarse por cuanto duplicé al ambito
municipal incorporando al régimen obligatorio ya que hasta entonces
éste cubria 715 municipios a partir del acuerdo, el régimen opera en
1481.

Como resultado de ello se puede decir que los 846 municipios en los
que no opera el régimen obligatorio del Seguro Social (sin contar
los 435 municipios en que con apego a los servicios de solidaridad so-
cial se brindan servicios de salud) indican el camino a seguir a efecto
de que el Instituto sea una entidad plenamente nacional y se extienda el
régimen de la seguridad social a la totalidad de los mexicanos, sin que
ello signifique abatir los niveles de atencién, ni los de prestaciones,
sino que, por el contrario, se mejoren estos dos aspectos.

En consecuencia, en el presente, doce entidades federativas cuentan
con cobertura plena: Aguascalientes, Baja California Norte y Sur,
Campeche, Coahuila, Distrito Federal, Guanajuato, Morelos, Nuevo
Leén, Querétaro, Sinaloa y Tabasco, y si se toma en consideracién el
programa IMSS-COPLAMAR, las acciones del IMSS también cubren
en su integridad los estados de Nayarit, San Luis Potosi, Colima y
Quintana Roo. En este orden de ideas, se puede decir que en el pre-
sente el Seguro Social opera integramente en 16 entidades federativas.

V. AMPLIACION DE LA COBERTURA POBLACIONAL

Al respecto cabe sefialar que el Seguro Social ha procurado exten-
der su érbita protectora a grupos cada vez mas considerables, asi como
a grupos no sujetos a las relaciones de trabajo.

A estos propésitos responden diversas disposiciones de la Ley de
1973 como las que abren cauces para incorporar al campesino, las que
estructuran la incorporacién voluntaria al régimen obligatorio, los re~
ferentes a la continuacién voluntaria, y las que permiten impartir ser~
vicios solidarios.

Con relacién a la extensién de la seguridad social al agro, cabe
sefialar que aun cuando a partir de 1960, afio en que se expidié el re-
glamento para el Seguro Social Obligatorio de los Trabajadores del
Campo, éstos quedaron incorporados al régimen de los trabajadores
agricolas asalariados con los mismos derechos y prestaciones ya esta-
blecidos para los asegurados urbanos, sélo en una minima parte se

DR © 1988. Instituto de Investigaciones Juridicas - Universidad Nacional Auténoma de México
Centro de Asesoria y Promocion del Instituto Interamericano de Derechos Humanos - Unién de Universidades de América Latina
Instituto Iberoamericano de Derecho Constitucional



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/jEhy3M

PERSPECTIVA DE LA SEGURIDAD SOCIAL 187

cbtuvo su proteccién efectiva, debido, entre otras, a las siguientes ra-
zones:

1. La preponderancia de las pequefias explotaciones agricolas, asi
como su dispersién, presentan mayores dificultades para aplicar
cualquier forma de seguro social a la agricultura que en el caso
de los trabajadores urbanos.

2. Los tramites administrativos, inscripcién de afiliados, recaudacién
de cotizaciones, practicas, de inspeccién, etcétera, resultan mas
costosas por trabajador afiliado, que en aquellas ramas econé-
micas en las que las empresas se encuentren mas concentradas
desde un punto de vista geografico.

3. El predominio del trabajo a tiempo parcial, el empleo estacional
y el subempleo, a menudo crénico en diversos sectores de la
agricultura, asi como lo aleatorio de muchos cultivos, complican
los calculos actuariales sobre los cuales se debe operar el seguro.

A través de la continuacién voluntaria en el régimen obligatorio de
las personas que por causas ajenas a su voluntad dejan de pertenecer
a dicho régimen pero deseen seguir protegidos por él, pueden hacerlo
siempre y cuando hayan cotizado durante 52 semanas, en lugar de las
cien que se exigian anteriormente,

La legislacién anterior disponia que quienes quisieran continuar vo-
luntariamente asegurados en los campos de enfermedades y materni-
dad lo hicieran en forma conjunta con los de invalidez, vejez, cesantia
en edad avanzada y muerte. La ley vigente determina que la continua-
cién voluntaria puede hacerse en los seguros conjuntos de enfermeda-
des y maternidad; de invalidez, vejez, cesantia en edad avanzada y
muerte, o bien en cualquiera de ambos, a eleccién del asegurado, lo
que permite que aquellos que no estén en condiciones de cubrir los dos
ramos de aseguramiento voluntario puedan obtener la proteccién de la
salud.

También en relacién a la ampliacién de la cobertura poblacional,
cabe sefialar que entre las disposiciones mas sobresalientes de la Ley
del Seguro Social de 1973 que permiten dar pasos significativos hacia
la consecucién de la seguridad social integral, figuran las disposiciones
relativas a los servicios de solidaridad social a través de las cuales la
Ley faculta al IMSS para brindar asistencia médica, farmacéutica y
hospitalaria en favor de los nicleos de poblacién que por el propio es-
tado de desarrollo del pais constituyen polos de profunda marginacién
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rural, suburbana y urbana que el Poder Ejecutivo determine como su-
jetos de solidaridad social.

Con el propésito de que la canalizacion de recursos para el otorga-
miento de estos servicios no vulnere el equilibrio financiero de la ins-
titucién, ni derive en perjuicio de las prestaciones de los asegurados,
por disposicién de la Ley, anualmente la asamblea general del IMSS
debe fijar el volumen de egresos que el Instituto debera destinar para
la realizacién de dichos programas. También participan en el financia-~
miento de este tipo de servicios, la Federacién y los propios beneficia-
rios, quienes deben contribuir con aportaciones en efectivo o con la rea-
lizacién de trabajos para bien de la comunidad.

Por lo general los grupos marginados integran localidades menores
de 2500 habitantes. De conformidad con el X Censo General de Po-
blacién en México existen 97 580 poblaciones y de ellas 95 410 tienen
menos de 2500 habitantes.

Los integrantes de los grupos marginados desempefian actividades
cuyo rendimiento y remuneracién son inferiores a las que realiza un
trabajador de tiempo completo y por lo general realizan trabajos rela-
cionados con la agricultura, ganaderia, avicultura y silvicultura.

Las consideraciones anteriores explican por qué los integrantes de los
grupos marginados acusan deficientes niveles nutricionales, de salud,
educacionales y de productividad.

En resumen, los grupos marginados lo estan respecto del desarrollo
nacional y de la riqueza generada; lo estan del disfrute de los bienes
de la civilizacién y de los valores de la cultura.

De aqui que desde el afio de 1973 y en cumplimiento de la Ley, el
Instituto haya procurado organizar en varias regiones la prestacién de
servicios de solidaridad social, observandose en la practica que diver-
sos factores dificultaban que los solidario-habientes cumplieran con la
obligacién de aportar trabajos en beneficio de sus comunidades, lo que
contrariaba el espiritu de las disposiciones legales sobre la materia y
obstaculizaba el que se ampliara aiin mas el sistema,

En vista de ello, y ante el imperativo de ampliar significativamente
los programas de solidaridad social, se hacia necesario encontrar una
férmula que permitiera superar las dificultades que han afrontado los
grupos marginados para contribuir con trabajos comunitarios al finan-
ciamiento de este tipo de servicios.

En este estado de cosas, el IMSS y COPLAMAR (Coordinacién
General del Plan Nacional de Zonas Deprimidas y Grupos Margina-
dos) celebraron un convenio el 25 de mayo de 1979 con el propésito
de integrar a los grupos involucrados en los programas de solidaridad
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social, y lograr que los sitios donde se presenten dichos servicios se
multipliquen y se ubiquen de tal manera que los niicleos de poblacién
beneficiados tengan facil acceso y sea, por lo mismo, mas efectivo y la
promocioén de los trabajos comunitarios en apoyo. Con apoyo en este
convenio, en el presente se brindan servicios de salud en 435 municipios.

Con base en las consideraciones anteriores, estimo que con apoyo
en la politica de “seguridad social integral” se deben robustecer los
programas de solidaridad social a través de los cuales se brinde los mi-
nimos de bienestar social a los trabajadores no asalariados margina-
dos, programas que se ubican plenamente dentro de la é6rbita de la
seguridad social porque dichos trabajadores ni son incapaces congéni-
tos para el trabajo ni lo repudian como sucede con los destinatarios de
la asistencia piblica.

En este orden de ideas, consxdero que darle contenido a la idea de
justicia social significa, en nuestros dias, reconocer que los beneficios
de la seguridad social no deben restringirse a la fuerza laboral asala-
riada, sino que deben extenderse a los no asalariados, porque de lo
contrario se desconoceria el hecho evidente de que los trabajadores que
s6lo cuentan con su propia actividad para subsistir, si bien no estan
subordinados a un patrén en lo particular, siempre se encuentran subor-
dinados al imperio de la economia.

En mi concepto, los trabajadores no asalariados marginados repre~
sentan una voluntad de trabajo que hasta el presente no ha sido debi-
damente aprovechada, voluntad de trabajo que se hace patente en el
gran namero de pequefias actividades que desempefian y en las que
comprometen todos los recursos de que disponen.

Si se considera necesario que el Estado continiie y robustezca sus.
apoyos a todo intento de los trabajadores no asalariados por constituir
cooperativas y sociedades de solidaridad social, no es con el propésito
de perpetuar sus condiciones de vida y de trabajo que son, en muchos:
casos, inhumanas, inconvenientes, initiles e improductivas sino con el
fin de aprovechar esa evidente voluntad de trabajo y promover, en
forma institucional, su transferencia gradual a formas superiores de-
realizacién social.

Asimismo, considero que el propésito de incorporar a los trabaja-
dores no asalariados a la produccién nacional dependera, en buena me-
dida, de que tengan acceso a los servicios de salud y seguridad social,
pues ello determinara, o bien que continden siendo victimas sistematicas.
de la enfermedad y el que su capacidad de trabajo y ganancia siga
viendose limitada, o bien que se encuentren en condiciones favorables:
para realizar un trabajo socialmente productivo.
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VI. COBERTURA DE NUEVAS CONTINGENCIAS SOCIALES

Al respecto cabe sefialar que a partir de la Ley del Seguro Social
de 1973 se incorporé el seguro de guarderias que protege a las madres
trabajadoras contra el riesgo de que sus hijos menores no cuenten con
los cuidados necesarios por estar ellas trabajando.

Al respecto resulta oportuno precisar que dentro del grupo de los
trabajadores no asalariados, las madres con hijos menores representan
un porcentaje considerable debido a que muchas veces la atencién y el
cuidado de los mismos les impiden realizar un trabajo subordinado. Las
que han podido incorporarse plenamente al mundo del trabajo lo han
podido hacer porque disfrutan del seguro de guarderias ya que éste
les permite concurrir con su esfuerzo a las actividades productivas del
pais, sabiendo que sus hijos menores cuentan con los cuidados que re-
quieren.

Sin embargo, los avances que se han operado en materia del seguro
de guarderias dejan mucho qué desear. Considero que entre las razo-
nes que explican el escaso desarrollo que acusa este ramo del seguro,
figuran los altos costos que implica la construccién y el funcionamiento
de las guarderias y la escasez de personal calificado.

De aqui que con objeto de superar estas limitantes, facilitar en forma
imaginativa y econémica el desarrollo de las guarderias y al mismo
tiempo favorecer la transferencia de grupos de trabajadores no asalia-
riados al grupos de asalariados, en diversos foros he propuesto la crea-
cién de guarderias infantiles familiares, que en forma paralela a las
guarderias infantiles colectivas tradicionales aseguren la atencion de
los nifios en el domicilio de cuidadoras reconocidas oficialmente que se
ocupen del cuidado de tres o cinco nifios del rumbo y sean objeto de
inspecciones periédicas por parte del IMSS. Con ello se lograria, por
una parte, que las cuidadoras saquen un provecho éptimo de su es-
fuerzo y realicen un servicio de solidaridad social a cambio de una
gratificacién y, por otra, que las madres beneficiadas, en su gran ma-
yoria trabajadores no asalariadas, se encuentren en posibilidad de de-
sempefiar un trabajo asalariado o bien seguir cursos de capacitaci6n,

En resumen, considero que el desarrollo de este tipo de guarderias
permitira, por una parte, sacar un aprovechamiento 6ptimo de los apo-
yos solidarios que tradicionalmente ha practicado la familia mexicana,
y por otra, vincular no sélo las politicas de empleo, capacitaciéon y
productividad entre si, sino también a todas ellas con una politica de
seguridad social integral.
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