El IMSS: Salud, seguridad
y solidaridad social

ANTECEDENTES DOCTRINALES
Y BASES CONSTITUCIONALES

El pensamiento politico-social de larevolucion
mexicana conformd un cuerpo de ideas sobre
el papel del individuo, la sociedad y el Estado
para el México del siglo XX, en el que se pue-
den encontrar las raices doctrinarias que
explican al Instituto Mexicano del Seguro
Social y, por lo tanto, a su especifica estruc-
tura administrativa y financiera.

Ese cuerpo doctrinario, alimentado por
Madero, Arriaga, Diaz Soto y Gama, Sarabia,
Rivera, Flores Magon, Zapata, Orozco, Molina
Enriquez, Cabrera hasta Carranza, para nom-
brar a los precursores, intelectuales e idedlo-
gos mas destacados, tuvo el mérito historico
de provocar un replanteamiento de losgrandes
problemas nacionales y una forma diferente
de enfrentarlos: “Los nuevos temas del pensa-
miento politico son las relaciones entre los
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hombres, que tienen una determinacion social,
y el Estado, asi como la responsabilidad que
se atribuye al gobierno respecto de los proble-
mas de los sectores mas pobres de la pobla-
cion™.!

De este conjunto de ideas, que proporciona
un nuevo fundamento ideologico a las nacien-
tes estructuras politico-sociales, sobresale el
concepto de “democracia”, que el Constitu-
yente de Querétaro plasmo en el articulo ter-
cero de su carta constitucional: “. . .la demo-
cracia no solamente como una estructura
juridica y un régimen politico, sino como un
sistema de vida fundado en el constante mejo-
ramiento econdomico, social y cultural del
pueblo™?

De este precepto analizado en relacion con

1cérdova, Arnaldo. La Ideologia de la Revolucién Mexica-
na. Ediciones ERA. Séptima edicion, 1979, p. 123.

2 Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos. In-
ciso A, fraccion I, articulo tercero.
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el articulo 123 que establece las garantias
laborales, puede desprenderse el concepto de
“democracia social” no sélo en el sentido
juridico material, sino sobre todo juridico
formal como se veri en seguida.

Es una verdad frecuentemente repetida,
que la nuestra fue la primera Constitucion
social del siglo, porque elevé a rango constitu-
cional las garantias sociales, incorporando de
esta manera a Jos “factores reales de poder™
del México revolucionario.

Sin embargo, quizis no hayamos reparado
suficientemente* en el alcance especificamen-
te politico de esta innovacioén constitucional,
esto es, la forma y términos de la participacion
que conlleva este derecho social y que la teo-
ria juridica® identifica como ‘‘dinamica del
orden social”.

El Constituyente originario, primero, y el
permanente, después, no solo establecieron
las bases constitucionales para el respeto de
los derechos sociales: trabajo, educacion,
seguridad social, vivienda y, ultimamente, sa-
lud; también sentaron los fundamentos para
la incorporacion y participacion de las organi-
zaciones sociales en la vigencia y permanencia
de estos derechos: ‘‘La participacion es enton-
ces condicion esencial para la observancia
de los derechos sociales y garantia para que

sean respetados”.®

3Lasalle, Fernando. ;Qué es una Constitucion? - Madrid.
1931, pp. 65-71.

*Véase et ensayo de Limon Rojas, Miguel. “La Participacién
Politica como Derecho Social”, en Los Derechos Sociales det
Pueblo Mexicano. Tomo 1, Editorial Manuel Porriia, 5.A.,
1979. L Legislatura, Cimara de Diputados. Congreso de la
Unién.

5Kelsen, Hans. Teoria Generol del Estado. Editora Nacional.
México. 1965,

6).imén Rojas, Miguel, Op, cit., p. 231.

Ademiés de reconocer la existencia de los
derechos sociales frente al quehacer estatal,
a su dinamica se incorpord a los sujetos obli-
gados y beneficiados por aquéllos: “No sélo
se le confia (al Estado) un arbitraje inclinado
a los intereses generales de la sociedad, asu-
miendo el papel de proteger a las mayorias,
sino que se le dota de mecanismos que garan-
ticen para esa misma sociedad su derecho a
glercer vigilancia en favor de lo que ha con-
quistado y se haga posible que mediante el
acceso a los Organos de poder exista una co-
rrespondencia permanente entre esos intereses
¥ quienes los representan™.’

De esta manera, podriamos entender a la
democracia social en un sentido participativo
del grupo social y no sélo en lo que se antoja
un sentido restringido, como la existencia
estatica de sus derechos. *‘Buscar las garantias
sociales para hacer efectiva la participacion,
lograr la participacion para hacer efectivas
esas garantias™ y de esta manera asegurar
“el constante mejoramiento econémico, social
y cultural del pueblo”, podria sugerirse como
la féormula de la democracia social que consig-
no nuestra Constitucion.

Si la democracia es la forma de gobierno
por la participacion en el poder quien a él
se somete o, en términos juridicos, la partici-
pacion, en el proceso de creacién normativa,
del sujeto obligado por la norma, entonces la
democracia social es el sistema de participacion
en la creacion y vigencia de las normas socia-
les por los sujetos de los derechos y las obliga-
ciones que derivan de aquéllos.

En nuestro sistema juridico la Constitucion

TIbidem, p. 239,
8 Ibidem, p. 230.



delegé a la norma secundaria, la ley, la funcion
de precisar los términos y modalidades de
dicha participacion.

Es precisamente en la legislacion social (Ley
Federal del Trabajo, Ley del IMSS, Ley dei
INFONAVIT, etcétera) en donde puede encon-
trarse buena parte de la riqueza normativa
del concepto de democracia social arriba
anotado.

Al estudiar la forma en que se organizan
diversas instituciones sociales y entender como
operan en la disposicion y distribucion de sus
recursos, es en donde se capta ese sentido
participativo que da vigencia a la democracia
social.

El tripartismo caracteristico de las Juntas
de Conciliacién y Arbitraje, las Comisiones
Nacionales y Regionales de los Salarios Mini-
mos, la Comision nacional para la participa-
cion de los trabajadores en las utilidades de
las empresas, el IMSS e INFONAVIT, no es
sino el término legalmente acufiado para des-
cribir esa forma de organizacién.

GENESIS Y EVOLUCION DEL
TRIPARTISMO EN LA SEGURIDAD
SOCIAL

El principio de *“administracion tripartita™ o
simplemente “tripartismo”, que determina la
estructura administrativo-financiera del IMSS,
se fue generando a través de un proceso de
decantacién conceptual hasta llegar al signifi-
cado que adquiere en la Ley del Seguro Social.
Probablemente, el punto de partida de di-
cho proceso lo encontramos en el naciente
articulo 123 del texto constitucional de
Querétaro, ya que al establecerse los diversos
ramos que entonces abarcaria la seguridad
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social, necesariamente se plantearia la cuestion
de la distribucion de las cargas para hacerlo
efective y del tipo de organizacién que lo
administraria. De cualquier manera, la presen-
cia de los elementos formativos del seguro se
habia ya suscitado.

A partir de entonces y hasta la Ley de 1943,
encontramos una persistente voluntad politi-
ca de los gobiernos desde el de Alvaro Obregon
hasta el de Manuel Avila Camacho, por ir
precisande, con distintos matices, la idea de la
participacion tripartita.

El proyecto de la ley para el aseguramiento
de los trabajadores de Obregdn, publicada el
9 de diciembre de 1921, plantea “la creacion
de un fondo de reserva formado a partir de
la contribucion del 18 por ciento del salario
de los obreros, que aportarian los empresarios
y administraria el Estado™.®

Plutarco Elias Calles disponia en su proyec-
to de Ley sobre Accidentes de Trabajo y
Enfermedades Profesionales del 3 de septiem-
bre de 1925, la “creacion de un Instituto Na-
cional de Seguros Sociales, tripartito en cuan-
to a su administracion, pero cuya integracion
econdmica solo habria de comprender al sec-
tor patronal™.'?

Emilio Portes Gil logra reformar la fraccion
XXIX del articulo 123 constitucional, supri-
miendo la idea de “cajas populares™ y en su
lugar considera de utilidad puablica la expedi-
cion de Ley del Seguro Social, delegando con
ello en el Congreso la facultad de determinar
en esa norma su estructura administrativa y
financiera.

nstituto Mexicano del Seguro Social. 40 afios de Historia,
1943-1983. México, 1983, p. 18.

0 1sidem, p. 18.
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Pascual Ortiz Rubio promovio la creacion
de una Sociedad Nacional de Seguros contra
Accidentes de Trabajo, que “funcionara con
aportaciones gubernamentales y patronales
mangjada por los industriales™.!?

Es en el proyecto del General Lazaro Car-
denas, en el que participo el licenciado Ignacio
Garcia Téllez como secretario de Goberna-
cion, en el gue se precisa por vez primera la
idea acabada de una institucion conformada
con aportaciones y administracion tripartitas.
Este proyecto es el antecedente inmediato
de la Ley del Seguro Social de 1943,

Resulta interesante subrayar que en su in-
forme del lo. de septiembre de 1938, al inau-
gurar el periodo ordinario de sesiones del
Congreso, el presidente Cardenas, en alusion
a la organizacion del Seguro Social, sefiald:
“. .. trazando un sistema razonable en la dis-
tribucion de las cuotas y fijando también un
régimen democritico y expedito para el fun-
cionamiento de la institucion del Seguro
Social”.'? La referencia es importante por
cuanto se hizo explicito el principio democra-
tico en la estructura administrativo-financiera
del Seguro Social.

Finalmente, el legislador de 1943 no dejo
lugar a duda alguna sobre la forma de estruc-
turar al sistema; en su exposicion de motivos
lo sefiala de esta manera: *. . . para la organi-
zacidn y administracion del sistema se crea
una institucion de servicio publico descentra-
lizado, con la personalidad juridica propia y
libre disposicion de su patrimonio, que se
denominard Instituto Mexicano del Seguro
Social. Se encomendd la gestion del sistema

Y tbidem, p. 20,
12ﬂu‘dem, p-21.

a un organismo descentralizado porque ofrece
respecto del centralizado, ventajas de conside-
racion entre las que se encuentran . . . 20.)
democracia efectiva en la organizaciéon del
mismo, pues permite a los directamente inte-
resados en su funcionamiento, intervenir en
su manejo™.*?

Como idea y realidad de organizacion
administrativo-financiera, que asegura la efec-
tiva participacion de las partes corresponsa-
bles y beneficiadas por la seguridad social, el
tripartismo ha subsistido por mas de cuarenta
afios, incluso, recientemente, ha ampliado su
ambitoe de vigencia.

El presidente Miguel de la Madrid, en con-
gruencia con la politica de descentralizacion
de la vida nacional, envid al Congreso de la
Unidn en el afio de 1984 una iniciativa de re-
formas a la Ley del Seguro Social, por medio
de la cual se agregaron los articulos 258 A, B.
y C. Mediante estas disposiciones se confor-
ma a nivel de ley la organizacibén tripartita
en el ambito local o delegacional, es decir, en
cada estado de la Republica y en el Distrito
Federal, mediante los Consejos Consultivos
Delegacionales.

Las adiciones de la iniciativa presidencial
configuran ahora un tripartismo desconcentra-
do, por el cual las organizaciones que repre-
sentan el interés mayoritario de los asegura-
dos en cada entidad federativa y el Distrito
Federal, y la representacion de los gobiernos
estatales, intervienen también en la gestion de
la seguridad social.

Precisados los antecedentes doctrinales, las
bases constitucionales y la evolucion del con-
cepto del tripartismo hasta su inclusién en la

13 Fxposicién de Motivos de la Ley del Seguro Social de 1943.



Ley del IMSS, corresponde ahora analizar la
vigencia que ha tenido este concepto en el
desenvolvimiento del Seguro Social. En otras
palabras, se trata de analizar como dicho con-
cepto se ha traducido en una forma especi-
fica de organizacion administrativa y financie-
ra, en la que activamente participan los propios
obligados y beneficiarios del sistema.

En consonancia con el principio democra-
tico contenido en la exposicién de motivos
de la Ley del IMSS de 1943 antes sefialado,* y
que la Ley de 1973 ratifico, la participacion
gubernamental y sectorial esta prevista en la
propia Ley del Congreso, tanto en la adminis-
tracion como en la conformacion del sistema
financiero institucional.

SISTEMA DE GESTION TRIPARTITA

El principio de la administracion tripartita
del lnstituto permea a toda la estructura
institucional, es decir, funciona efectivamente
mediante un sistema de organos colegiados,
que opera tanto a nivel central como local
o delegacional.

En el pnmero {o integran la Asamblea
General, el H. Consejo Técnico, el Comité
Consultivo de Riesgos de Trabajo y la Comi-
sion de Vigilancia; en el nivel desconcentrado
esti dispuesto en el funcionamiento de los
Consejos Consultivos Delegacionales.

Este sistema de érganos colegiados estd
estructurado por los principios de representa-
tividad igualitaria, orden jerarquico y coopera-
cion o colaboracién interinstitucional.

*Véanr nota 13.
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Representatividad Igualitaria

Este principio se aplica tanto a la integracion
gubernamental y paritaria de todo el sistema,
como en el peso especifico de sus resoluciones.

De esta manera, la Asamblea General cuen-
ta con treinta miembros, 10 de cada sector
y 10 del ejecutivo federal, quien la preside a
través del director general del Instituto. Las
representaciones obreras y patronales acuden
a este Organo supremo a través de las organi-
zaciones de trabajadores y- patronales, que
representan el interés mayoritario de la po-
blacién asegurada determinada con base en
el nimero de miembros afiliados.

F1 Consejo Técnico se integra con un total
de doce miembros, correspondiendo cuatro
a cada sector y cuatro a la representacion
gubernamental. La designacion de .. consnie-
ros queda a cargo de la Asamblea General, en
la cual cada sector designa a sus representantes.
Por ley, la representaciéon gubernamental se
integra con el director general, presidente del
Consejo, el secretario de Salud y otros dos
consejeros designados por el ejecutivo federal.

Para aquellos asuntos que el Consejo
Técnico estima debe dirseles mayor conside-
racion, ha establecido organos colegiados
especializados: las comisiones de adquisicio-
nes, planeacion y presupuesto, construcciones,
seguro de riesgos de trabajo, comunicacion
social, asuntos juridicos, y las comisiones de
quejas y de convenios. Salvo las dos dltimas
que funcionan bipartitamente, todas las res-
tantes operan en forma tripartita con un con-
sejero obrero, un patronal y el director gene-
ral como presidente de las mismas.

La Comision de Vigilancia funciona a su
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vez con seis miembros, dos por cada sector
y dos por el gobiemo, designados por las
representaciones ante la Asamblea General.

El Comité Consultivo de Riesgos de Traba-
jo que atiende la revision, clases y grados de
riesgo de las empresas, también se compone
de manera tripartita con un miembro de cada
sector y un representante gubernamental.

Los Consejos Consultivos Delegacionales
que operan en cada una de las 36 Delegacio-
nes del Instituto (una en cada estado de la
Republica, dos en Veracruz y cuatro en el
Distrito Federal), se integran con el propio
delegado, un representante del gobierno de la
entidad federativa sede de la Delegacion, dos
del sector obrero y dos del sector patronal
(de las organizaciones obreras y patronales
que representan el interés mayoritario de los
asegurados en cada localidad).

Las resoluciones que se adoptan en cada
uno de estos organos colegiados son por sim-
ple mayoria de votos de sus respectivas repre-
sentaciones, teniendo igual peso cada voto
sectorial y el gubernamental.

Principio de Orden
Jerirquico y Colaboracién

Las relaciones que entre si guardan los érganos
colegiados y por las cuales se entrelaza una
red o sistema integrado, estin determinadas
por los principios de jerarquia y colaboracion
interinstitucional.

La Asamblea General es el 6rgano supremo
porque determina la integracion (designacién
y remocién) de los restantes, sea en forma
directa (Consejo Técnico, Comision de Vigilan-
cia) como indirecta (a través del Consejo Téc-

nico por ella integrado, para los comités y
comisiones, el Comité Consultive del Seguro
de Riesgos y los Consejos Consultivos Delega-
cionales), asi como porque resuelve en defini-
tiva las resoluciones del Consejo Técnico
vetados por el director general y por la
importancia de los asuntos (articulo 250 de
la Ley del IMSS) que conoce y autoriza.

El Consejo Técnico, por su parte, determi-
na la integracion de sus organos de apoyo
(comités y comisiones) y, en definitiva, re-
suelve sobre sus acuerdos; también interviene
en la integracion del Comité Consultivo del
Seguro de Riesgos y de los Consejos Consulti-
vos Delegacionales, a quienes puede sefialar
facultades adicionales a las indicadas en la ley.

El Principio de Colaboracion
Interinstitucional

Se expresa a través de las atribuciones que
cada uno de ellos tiene asignadas. De esta
manera y a titulo ejemplificativo, la Asamblea
General resuelve, entre otros asuntos, el pre-
supuesto de ingresos y gastos y el programa de
actividades del director general, que previa-
mente conoce el Consejo Técnico, y también
¢l informe que elabora la Comision de Vigi-
lancia, la que a su vez puede sugerir a la
Asamblea y al Consejo Técnico las medidas
gue juzgue convenientes para el mejor funcio-
namiento del Instituto. También dictamina
el informe de actividades y los estados finan-
cieros presentados por el Consejo Técnico y
practica auditorias de los balances contables
que aprueba la Asamblea General.

Por su parte, el Consejo Técnico convoca
a las sesiones ordinarias y extraordinarias de la



Asamblea General, y conoce y resuelve sobre
el presupuesto y los programas de actividades
yue, elaborados por la Direccién General, son
en definitiva autorizadas por ellas.

De esta manera, el legislador aplicé el con-
cepto del tripartismo con los principios de
representacion igualitaria, orden jerarquico y
colaboracién, para conformar en un todo
organico y armonioso la estructura adminis-
trativa institucional.

Este proposito se hizo explicito en la expo-
sicibn de motivos de la Ley de 1943: “Se
quiso que esas entidades sociales estuvieran
en igualdad de condiciones para defender sus
respectivos intereses y velar por la buena mar-
cha del servicio, en la que todos tienen un
interés directo y a fin de obtener que la ges-
tion del sistema sea el producto de la coordi-
nacién y entendimiento de los factores de la
produccion y de la sociedad politicamente

organizada™.'*

SISTEMA FINANCIERO TRIPARTITA

El tripartismo, expresion de la participacion
democritica sectorial y gubernamental para la
vigencia y permanencia del derecho social de
la seguridad social, se expresa no sélo en la
organizaciéon- administrativa  institucional,
también tiene eficacia, si bien con base en
principios diferentes, en su estructura fi-
nanciera.

Cuando el pensamiento politico-social de
la revolucion replanteé los grandes problemas
nacionales y suscité como tema: “las relacio-
nes entre los hombres que tienen una determi-
nada situacion social y el Estado, asi como la

** Exposicion de Motivos de la Ley del Seguro Social de 1943.
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responsabilidad que se atribuye al gobierno
respecto de los problemas de los sectores mas
pobres de la poblacion™,'® el debate y la re-
flexién se encaminaron a la consideracion de
las condiciones laborales y sociales del traba-
jador y su familia en relacion con la empresa,
la sociedad y el Estado.

Fue asi que se dio valor politico y social a
las contingencias de la vida laboral y social
como la invalidez, vejez, muerte, cesantia
involuntaria del trabajo, enfermedades y acci-
dentes profesionales y no profesionales. A
partir de ese momento nacieron los derechos
sociales de la seguridad social y la consecuente
responsabilidad del individuo-trabajador, la
empresa v la sociedad, representada por el
Estado, para hacerlos vigentes; es decir, la
distribucion de las cargas entre toda la comu-
nidad para darles viabilidad. Este es el sistema
de corresponsabilidad financiera.

El Constituyente de Querétaro consigno
esos derechos sociales en las fracciones XIV
y XXIX del articulo 123. En ellos establecio
un sistema diferenciado de cargas de acuerdo
con los distintos ramos de seguro; por una
parte, los accidentes y enfermedades profesio-
nales y, por la otra, los seguros de invalidez,
vejez, cesantia en edad avanzada, muerte,
enfermedades y accidentes no profesionales.

Tripartismo en los Ingresos

Las fuentes financieras para garantizar las
prestaciones derivadas de estos derechos fue-
ron distintas. En el caso de los riesgos por
accidentes y enfermedades profesionales,
corresponde exclusivamente al patréon cubrir

¥ Cérdova, Amaldo. Op. cit., p. 123.
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la cuota correspondiente en atencion a la teo-
ria del riesgo objetivo, que el Constituyente
aplico en sustitucion a la de la culpa de corte
civilista. Esa teoria sostiene que: “el estable-
cimiento de una organizacion a base de fun-
cionamiento de maquinas implica la ereacion
de un riesgo por su solo establecimiento, ries-
go que existe para cualquiera y especialmente
para los trabajadores. . . siendo estos riesgos
inherentes al trabajo, es logico que sea el
empresario, esto es, el creador del riesgo y a
la vez beneficiario de la produccion, quien los
reporte, pues no seria justo ni equitativo que-
daran a cargo del trabajador, quien no obtiene
los beneficios de la produccion y no es tampo-
co el creador del riesgo™.!®

En el caso de los otros derechos, la determi-
nacion de la carga financiera se fue precisando
a lo largo del mismo proceso de decantacion
conceptual antes expuesto* del tripartismo. En
las iniciativas de Obregén y Calles debia
corresponder al empresario; en la de Ortiz
Rubio se agregaba al Estado; y es en el pro-
yecto del General Cirdenas en donde se
introduce por vez primera el financiamiento
tripartito, que toma la iniciativa del presiden-
te Manuel Avila Camacho.

Los principios que aplicd el legislador en la
distribucién tripartita de las cargas financieras
para los seguros de invalidez, vejez, vida, cesa-
cion involuntaria del trabajo, asi como
enfermedades y accidentes no profesionales,
fueron el interés nacional, el interés par-
ticular de cada sector y, como sintesis de
ambos, el de solidaridad social.

D¢ ta Cueva, Mario. Derecho Mexicano del Trabojo. Edito-
rial Pornia. Tomo II, México, 1970, p. 100,

*Capitulo 2 del presente estudio.

Interés nacional

El principio del interés nacional comprendia
tanto cuestiones de ética general como de
relevancia para la economia nacional y de
interés de toda la sociedad representada por
el Estado. Como complemento del salario, el
seguro social estabilizaria a la capa econOmi-
camente débil de la poblacion: “estabilizacion
a la que debe aspirarse, tanto porque su logro
vendria a satisfacer nobles aspiraciones de la
convivencia humana, cuanto porgue al elevar
las condiciones de vida del sector mayoritario
de la nacién, automaticamente se operaria un
crecimiento vigoroso de la economia general
del pais”.!’ La insuficiencia de la previsién
libre y de la asistencia privada obligan a la
intervencion y rectoria estatal en representa-
cion de la sociedad toda, ya que “los riesgos
sociales constituyen no solo una amenaza
para la vida y la integridad fisica del trabaja-
dor, sino también para la de sus familiares y,
aun mds, para la comunidad de que forma

parte”.'

Interés sectorial

En el caso del trabajador, la imposibilidad del
ahorro por la insuficiencia del salario, 1a obhi-
gacion correlativa al derecho a las prestaciones
y el derecho a participar en la administracién
del sistema fueron los fundamentos de la cuo-
ta obrera.

En el caso del patron, se estimdé que el
bienestar laboral aumenta el rendimiento del
trabajador y el poder adquisitivo, favoreciendo

17Expo:ici6u de Motivos de la Ley del Seguro Social de 1943.
18
Ibidem.



en ello productividad y consumo. Adicional-
mente, se propicia un régimen de igualdad en
la competencia industrial y se reconoce como
un costo necesario de la produccion el costo
del capital humano, ain mas cuando que se
reconoce el costo de la amortizacion de la
magquinaria y equipo.

En ambos casos del trabajador y el patrén,
la contribucion al seguro social también con-
lleva la ventaja de evitar la afectacion de la
economia doméstica y de la empresa, ante la
posibilidad de la realizaciéon de una contingen-
cia gue requiriese erogaciones no calculadas,
suprimiendo en ambos casos amenazas econod-
micas imprevistas por esta causa. De esta
manera se facilita la planeacion que toda pro-
duccion de bienes y servicios requiere.

El principio de la solidaridad social

No obstante la validez de los principios ante-
riores, que determinaron la obligatoriedad de
la participacion tripartita, en la distribucion
de las cargas para hacer viable el seguro social
es el principio de la solidaridad social el que
adquiere mayor relevancia en un fenémeno
colectivo de imposible resolucion individual.
Ninguna empresa o trabajador, aisladamen-
te, podria soportar los gastos que entrafia el
servicio del seguro social con cargo a costos
de produccion o a la economia familiar. El
volumen de recursos comprometidos para
hacer posible la requerida produccion a escala
de los servicios, supone necesariamente el

distinto valor relativo de los montos de las

aportaciones, cuyo valor agregado, la solida-
ridad social y solo la solidaridad social, hacen
posible.
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Al fincarse el gasto requerido para la ope-
racion del sistema en un porcentaje o valor
del volumen del salario (13 por ciento en
1943, 18 por ciento ahora}, la solidaridad
acontece entre empresas de distinto tamafio,
grado de riesgo, localizacion y nimero de tra-
bajadores; entre trabajadores de diferente
uivel de ingreso, entre los sectores, por el valor
de la produccion frente al del trabajo y, desde
luego, entre la comunidad toda para con su
capital humano productivo, todo lo cual per-
mite por aftadidura una mas equitativa distri-
bucion del ingreso nacional, que también el
propio IMSS hace a su vez mds efectiva en la
forma de acciones y programas concretos*
encauzados a favorecer a los grupos mis
desprotegidos.

A diferencia pues de los principios que
determinan la estructura administrativa tripar-
tita del Seguro Social, los que condicionan su
sistema financiero descansan en el fundamen-
tal de la solidaridad social.

En la actualidad, la aportacion conjunta de
los tres sectores equivale, en términos porcen-
tuales, al 18 por cienta del salario integrado
del trabajador asegurado; y ese porcentaje se
distribuye en atencion al costo de los seguros
de la siguiente manera: 9 por ciento a enfer-
medades y maternidad; 6 por ciento a invalidez,
vejez, cesantia en edad avanzada y muerte; 2
por ciento a riesgos de trabajo y 1 por cien-
to a guarderias. Para efectos expositivos, esta
distribucion de cuotas se muestra en el cuadro
1, mismo que incluye ademas las prestaciones
principales que corresponden a cada tipo de
seguro.

*Acciones de solidaridad social, prestaciones sociales e IMSS-
COPLAMAR.
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Cuadro 1

TIPOS DE SEGUROS, PRESTACIONES Y CUOTAS

PRESTACIONES
SEGUROS PRINCIPALES CUOTAS TOTALES
Enfermedadesy  — Atencion médica. 9 por ciento del salario integrado.
maternidad. — Subsidios por enfermedad

y maternidad.
— Gastos de funeral.

Invalidez, vejez,
cesantia en
edad avanzada

vejez y muerte.

— Pensiones por invalidez,

— Dotes matrimoniales.

6 por ciento del salario integrado.

y muerte. — Atenciéon médica a pensionados
y familiares.
Riesgos de trabajo. — Atencidon médica y aparatos de 2 por ciento del salario integrado
protesis. en promedio (dependencia de 1a
— Subsidios por incapacidad. clase de riesgo correspondiente a
— Pensiones por invalidez o a la actividad).
muerte, derivadas de una
enfermedad o accidente de
trabajo.
Guarderias. — Para hijos de aseguradas. 0.92 por ciento del salario integrado.

Fuente: Madriga) Patifio, Emilio. “Estructura Financiera del Instituto Mexicano del Seguro Social”. Cuestién Social, No. 4.5,

Verano/Otofio, México, 1986, p. 6.

La proporcion con que contribuye cada
uno de los sectores para integrar las primas de
seguro correspondientes, ha tenido algunos
cambios a lo largo del iempo, como se obser-
va en el cuadro 2, la del sector patronal
aument6 de 50.5 por ciento en 1943-1965 a
62.5 por ciento en 1966-1986 y a 70 por cien-
to en la actualidad; la del gobierno, por el
contrario, se redujo de 25.0 a 12.5 por ciento

y a 5.0 por ciento; la del obrero, por su parte,
se ha mantenido en 25.0 por ciento.

Los cambios observados en tal sentido, han
obedecido fundamentalmente ala necesidad de
reasignar recursos financieros por parte del Es-
tado, para la atencion de grupos no protegides,
en donde la aportacion gubernamentai llega a
ser hasta del 100 por ciento, como sucede ahora

con el seguro de atencion médica, farmacéuti-
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Cuadro 2

ESTRUCTURA DE LAS APORTACIONES PARA LOS SEGUROS DE ENFERMEDADES
Y MATERNIDAD E INVALIDEZ, VEJEZ, CESANTIA Y MUERTE
(En porcentaje de los salarios de los trabajadores asegurados)

1943-1949'  1949.1959°  1960-1965°  1966-1986* 1986°
— Seguro de enfermedades
y maternidad
Patron 3.000 4.000 4.500 5.625 6,300
Trabajador 1.500 2.000 2.250 2.250 2.250
Estado 1.500 2.000 2.250 1.125 0.450
Cuota total 6.000 8.000 9.000 9.000 9.000
— Seguro de invalidez,
vejez, cesantia y muerte
Patron 3.000 3.000 3.000 3.750 4.200
Trabajador 1.500 1.500 1.500 1.500 1.500
Estado 1.500 1.500 1.500 0.750 0.300
Cuota total 6.000 6.000 6.000 6.000 6.000

119 de enero. Ley original.

298 de febrero de 1949. Decreto.
331 de diciembre de 1959. Decreto.
#31 de diciembre de 1965. Decreto
529 de junio de 1986, Decreto,

ca y hospitalaria a los estudiantes de nivel
‘medio superior y superior en planteles oficia-
les del sistema educativo nacional. Adicional-
mente, estos cambios han asegurado la estabi-
lidad financiera del Instituto, ya que de esta
manera “queda sujeto a su propia logica
financiera, esto es, dejando vinculadas plena-
mente las fuentes de ingreso de la institucion
a los procesos, a las actividades y a las estruc-
turas, que dan nacimiento a los derechos y

obligaciones de los beneficiarios de la seguri-
dad social, alejandolo de variables externas,
fuera de su causalidad™.'?

Tripartismo en loz Egresos

El legislador ordinario quiso que la paticipa-
cion de los sectores y el Estado no solo se

¥ Garcia Sdinz, Ricardo. Informe del C. Director General del
IMSS a la LIX Asamblea General lo. de octubre, 1986.
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limitara a la integracion de las fuentes de
financiamiento mediante el sistema de distri-
bucién de cargas (cuotas), esto es, en los
ingresos de la institucién, sino que también
intervinieran en la aplicacion de los recursos;
es decir, en la precision de los egresos institu-
cionales a través del sistema de Organos
colegiados antes descrito.

“Las caracteristicas de las prestaciones de
cada seguro determinan que las instituciones
de seguridad social se enfrenten tanto a gastos

inmediatos como a erogaciones alargo plazo™®

En ambos casos se requiere precisar el régl-
men financiero como conjunto de técnicas y
operaciones actuariales, contables y estadis-
ticas propias de cada compromiso.

La participacion tripartita en la determina-
cion del régimen financiero institucional sea
el de reparto anual, por el que se garantizan
las prestaciones inmediatas, o el de prima
media escalonada, para financiar las prestacio-
nes a mediano y largo plazo, se establece por
medio del presupuesto de ingresos y egresos
que es responsabilidad tanto del Consejo Téc-
nico como de la Asamblea General. Por su par-
te, la Comision de Vigilancia, ademas de
supervisar las inversiones, practica la audito-

ria de los balances contables que en definitiva

aprueba o modifica la Asamblea General.

Un mecanismo de evaluacién y control
presupuestario en el que también este inmerso
el sistema de 6rganos colegiados, asegura el
adecuado cumplimiento de las politicas de
gasto.

7‘:)Madrigal Patifio, Emilio, “‘Estructura Financiera de] Institu-
to Mexicano del Seguro Social”. Nimero 4-3 Revista Cues-
tisn Social, Revista Mexicana de Seguridad Social. IMSS.
1986,p.9.

FRONTERAS DEL TRIPARTISMO

Se han sefialado ya en otro apartado las ven-
tajas que la participacion financiera tripartita
reporta a cada una de las partes involucradas
en este proceso. Cabria, sin embargo, valorar
esta estructura desde un angulo todavia mas
amplio, que permita reconocer sus fronteras
naturales.

La gestion tripartita no es absoluta ni se da
en el vacio; estd cercada por lo que podria
estimarse un marco de valores éticos, juridicos,
politicos, econdmicos y sociales que constitu-
yen su axiologia propia.

Moralmente, la seguridad social es un medio
de dignificacion humana; frente al estado de
indigencia, insalubridad y desproteccion que
crean las contingencias y situaciones laborales,
sociales y hasta biologicas a que estd expuesto
el ser humano, que atentan contra su libertad
y, desde luego, contra su bienestar personal y
social.

Resulta, por lo tanto, un imperativo ético
la preservacion, fortalecimiento y acrecenta-
miento de la seguridad social: *Debemos. . .
confirmar una vez mas qgue lo humano es el
problema esencial, que ningin cambio en la
ciencia, en la técnica, en la tecnologia tiene
sentido, si su propésito fundamental no es el
de buscar el bienestar del hombre, su tranqui-
lidad y su felicidad, avanzando en el camino
de la paz social, de la justicia basada en que
no sean muchos los que tengan poco y pocos
los que tengan mucho, sino permitiendo ma-
yores oportunidades de igualdad™.!

21 zarefa Sdinz Ricardo. “Intervencion del C. Director Gene-
ral ante el H. Congreso del Estado de OQaxaca”. Informe de
Gobierno, 1986.



Juridicamente, la operacion administrativo-
financiera del IMSS estd enmarcada tanto en su
propia ley como en el orden juridico nacional.

Este marco legal, si bien favorece las posi-
bilidades de participacién antes descritas, tam-
bién contiene limitantes y frenos en este
dinamico proceso.

Cuando el Constituyente faculté al Congre-
s0 a expedir una Ley del Seguro Social (frac-
cion XXIX, articulo 123 constitucional), este
ultimo debia hacerlo respetando el contenido
minimo o sustantivo del propio precepto
constitucional; no podia, pues, haber dejado
fuera de su funcion legisladorz a algunos de
los seguros sefialados en la fraccion XXIX, a
riesgo de declarar inconstitucional esa norma.

Siguiendo esa misma técnica juridica, apli-
cada al siguiente nivel juridico (ley), el legis-
lador ordinario facultdo a gobierno, patrones
y trabajadores a participar en el proceso crea-
tivo de la seguridad social; pero, esa partici-
pacién queda sujeta a las disposiciones tanto
procedimentales como sustantivas que la
propia Ley del Seguro Social establece. Deben,
por lo tanto, observarse y aplicarse todas las
normas relativas a los tipos de regimenes
(ordinario y voluntario), las que regulan los
servicios sociales (prestaciones sociales y soli-
daridad social) y, desde luego, las referentes a
las finanzas, como las que determinan la inver-
sién de reservas (articulo 263) y, en general,
el patrimonio institucional, etcétera.

Por lo tanto, conforme a este marco cons-
titucional y legal, las entidades tripartitas no
pueden dejar de atender las ramas de seguros
juridicamente establecidas, tampoco soslayar
en los términos indjcados a los servicios socia-
les o bien disponer para cualquier otro fin o
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proposito, por licito que sea, de los recursos
que integran el patrimonio del seguro.

Liste mecanismo juridico de “frenos o con-
trapesos” es lo que determina la legalidad de
la accion tripartita.

Desde otro angulo, el tripartismo incorpora
a la sociedad politicamente organizada en la
operacion de la seguridad social, como lo
previera Lazaro Cardenas en su informe al Con-
greso antes citado®, ya que son las organiza-
ciones de patrones y trabajadores que repre-
sentan el interés mayoritario de la poblacion
asegurada, bajo la rectoria del Estado que, por
su parte, representa a la sociedad en su con-
junto, quienes integran al sistema de 6rganos
colegiados de la institucion.

Consecuentemente, desde el punto de vista
politico, el tripartismo confiere valor a la or-
ganizacion politica de la sociedad a través de
sus sindicatos, confederaciones y el propio
Estado.

En cuanto al valor econodmico, resulta evi-
dente que una economia en contraccion, rece-
sion o expansion determinard el grado de
crecimiento institucional y la oferta de los
servicios, ya que, por un lado, los ingresos
(cuotas) dependen del valor asignado al sala-
rio y, por el otro, los egresos, por el volumen
de insumos requeridos para la operacion, se
impactan con las variaciones en los precios del
mercado tanto nacional como internacional.
La dindmica precios-salarios también repercu-
te en la liquidez de la institucion.

Como se presenté al inicio de este trabajo,
fue €l nuevo pensamiento politico de la revo-
lucion mexicana en donde esta organizacion
encuentra su fundamento doctrinal; fue el

*Veéase nota 13,
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Constituyente de Querétaro en su Carta de
1917 quien le dio sus bases constitucionales,
a partir de las cuales el legislador ordinario
delineé su forma y funcién, amplidndola re-
cientemente mediante la desconcentracion.
En la actualidad, ese valor social se traduce
en la efectiva participacion de la organizacién
estatal, confederaciones de trabajadores y pa-
tronales y, a través de ella, en la vigencia y

permanencia de los derechos sociales que la
seguridad social otorga a los trabajadores y sus
familias, asi como los beneficios que la misma
proporciona a los grupos mas desprotegidos
de la poblacién.

Su proyeccion futura esta sujeta a la volun-
tad y determinacion politica de una sociedad
que, desde 1917, le puso el adjetivo de “so-
cial” a su democracia.



