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Presentacion

a Secretaria General de la Conferencia Interamericana de

Seguridad Social (CISS) se complace en presentar esta pu-
blicacion dedicada a la historia del establecimiento de nues-
tra organizacion en Mexico, un esfuerzo que forma parte de
un proyecto institucional mas amplio orientado a fortalecer la
memoria historica, la documentacion tecnica y la identidad in-
teramericana de la CISS. Aunque este episodio es central para
comprender la trayectoria de la Conferencia y de la coopera-
cion interamericana en materia de seguridad social, ha sido
sorprendentemente poco estudiado.

El punto de partida de esta obra es una pregunta aparente-
mente sen-cilla: si la CISS fue fundada en Santiago de Chile en
1942 y compartié sede con la OIT en Toronto, Canada, y poste-
riormente en Ginebra, Suiza, ¢por qué termind estableciéndo-
se de manera definitiva en México? Y, ademas, ¢como llegd el
Instituto Mexicano del Seguro Social (IMSS) a desempefiar un
papel tan protagdnico? Se trata de interrogantes simples que,
sin embargo, abren la puerta a una historia decisiva para toda
la region interamericana.

Al responderlas, la obra recupera las raices intelectuales y nor-
mativas de la CISS, y da cuenta de la audacia y la esperanza
de quienes la fundaron, al demostrar que, aun en el contexto
adverso de la Segunda Guerra Mundial, la cooperacion para el
bienestar en el continente era no solo necesaria, sino posible. A
ello se suma la conviccion de que la CISS debe ser una herra-
mienta eficaz, técnica y solidaria al servicio de la membresia,
una vision que ya estaba presente en el liderazgo del gobierno
mexicano, cuya participacion resulté determinante para trans-
formar al organismo, dotarlo de nuevas facultades y fortalecer
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su capacidad de incidencia. Lo que une estas etapas —y lo que
sigue definiendo la historia contemporanea de la CISS— es la vo-
luntad de los pafses americanos de sostener el multilateralismo,
el dialogo entre naciones y la construccion de prosperidad com-
partida.

Lejos de ser un hecho fortuito, el establecimiento definitivo de la
CISS en México fue resultado de la convergencia de tres procesos
que, en apariencia, se desarrollaban por separado. En primer lugar,
una crisis institucional que llegd a poner en duda la continuidad
misma de la CISS, seguida de un esfuerzo sostenido para dotarla
de bases financieras y organizacionales sélidas. En segundo lugar,
el activismo de la politica exterior mexicana, que consolido al pais
como un actor regional con capacidad para ofrecer cooperacion
y proyectar presencia multilateral. Y, en tercer lugar, el acelerado
crecimiento de la seguridad social en México, encabezado por el
IMSS, que incrementé la demanda de formacién especializada en
la disciplina, mas alla de la confluencia del derecho, la medicina,
la actuarfa, la administracion y otras areas del conocimiento.

En este punto, resulta Util reconocer que la consolidacion de la
CISS en México no fue solo respuesta a circunstancias coyuntura-
les, sino la culminacion de una trayectoria mas larga. La investiga-
cién contemporanea sobre la diplomacia mexicana muestra que
Meéxico desempefid un papel muy influyente en la construccion
del orden multilateral del siglo XX. Mucho antes de la expansion
acelerada de la seguridad social en el pais, México ya defendia,
en foros globales, principios de soberania econdémica, Qrepresen-
tacion equitativa y cooperacion solidaria, impulsando instituciones
internacionales dedicadas al desarrollo y al bienestar colectivo.
Esa combinacién de estabilidad interna, capacidad técnica y vi-
sion internacionalista —reflejada posteriormente en el liderazgo
del IMSS y en la fundacion del CIESS— convirtio al pais en un
ancla institucional para la region, un lugar desde el cual puede
proyectarse formacion, investigacion y cooperacion técnica hacia
las Americas.

La conjuncion de estos factores permitié que el IMSS liderara la

fundacion del Centro Interamericano de Estudios de Seguridad
Social (CIESS) y promoviera la construccion de las instalaciones
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de la CISS en San Jerdonimo, en la Ciudad de México. Este legado
institucional no solo explica nuestro pasado, sino que inspira el
trabajo actual del CIESS en materia de formacion, investigacion y
cooperacion técnica.

Esta obra forma parte de un esfuerzo mas amplio por reflexionar
sobre nuestros origenes, nuestro desarrollo y nuestro presente,
con miras a fortalecer la proyeccion de la CISS frente a los de-
safios actuales. Aunque las circunstancias son distintas, el mun-
do vuelve a enfrentar tensiones y conflictos crecientes, asi como
la ampliacién de brechas socioecondmicas —tal como sucedia
cuando nuestra organizacion fue fundada—, a lo que se suman
retos inéditos, como la emergencia ambiental y los riesgos aso-
ciados a una digitalizacion acelerada y a la expansion de la inteli-
gencia artificial, fendmenos que requieren sistemas de seguridad
social robustos, inclusivos y basados en evidencia.

En este contexto, la historia de la CISS ofrece lecciones funda-
mentales. Nuestra fundacion demuestra que la prosperidad y la
paz entre naciones se sostienen, en gran medida, en sistemas de
seguridad social soélidos. Nuestro establecimiento en México de-
muestra la capacidad de la CISS para fortalecerse vy, a su vez, for-
talecer los sistemas de seguridad social de la region. El desafio
actual es claro: lograr que las instituciones que integran nuestra
membresia encuentren en la CISS una plataforma util, moderna
y articuladora para consolidar y ampliar la proteccion social en
sus palises. Solo asi avanzaremos hacia la plena realizacién del
derecho humano a la seguridad social en los paises de nuestra
Ameérica.

Esta obra destaca por su rigor técnico, el uso sélido de fuentes
historicas y documentales, y una mirada integradora sobre la evo-
lucién de la CISS. El trabajo de Miguel Angel Ramirez y Denisse
Eréndira Celis constituye una aportacion valiosa para la literatura
sobre la historia de la Conferencia y sobre la cooperacion interna-
cional en seguridad social. El establecimiento de la CISS en Me-
xico es un referente para el multilateralismo y para el quehacer
de los organismos internacionales: contar con foros cercanos a
la realidad de la region, ubicados en ciudades poco tradiciona-
les dentro del mundo de la cooperacion internacional, abre mas

e ¢4 13



RAMIREZ VILLELA Y CELIS PENA

oportunidades para que los paises latinoamericanos trabajen de
manera unida y coordinada por el bienestar de la regién.

Confio en que esta obra contribuya a los esfuerzos de las insti-
tuciones de nuestra membresia y de quienes trabajamos en los
organos estatutarios, ayudando a construir una comprension mas
profunda de nuestra historia y de su relevancia en el presente. En
ese sentido, este texto recuerda que la cooperacion multilateral
no es solo un legado fundador, sino un pilar vigente y necesario
para avanzar hacia la prosperidad compartida, la cohesion social y
la construccién de sociedades mas justas y sostenibles.

José Pedro Kumamoto Aguilar
Secretario General
Conferencia Interamericana de Seguridad Social
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1. Introduccion

as sedes de la mayoria de los organismos internacionales
Lestém en ciudades como Nueva York, Ginebra, Paris o Roma.
Sin embargo, la Ciudad de México alberga a una organizacion
Unica en su tipo en el continente americano: la Conferencia
Interamericana de Seguridad Social (CISS), dedicada al estudio
y la promocion de la seguridad social en todo el hemisferio. La
CISS es un organismo internacional, técnico y especializado en
el analisis y difusion de politicas de seguridad social. Su mem-
bresia esta integrada por mas de 90 instituciones pertenecien-
tes a 35 Estados y territorios del continente americano, desde
Canada hasta Argentina.

Delegaciones de 21 paises americanos, junto con organismos
como la Organizacion Internacional del Trabajo (OIT) y la Oficina
Sanitaria Panamericana, antecedente directo de la Organiza-
cion Panamericana de la Salud (OPS), fundaron la CISS en 1942.
Una década después, su Secretaria General y el Comité Perma-
nente Interamericano de Seguridad Social (CPISS) se traslada-
ron a México vy, entre 1960 y 1963, la organizacion se establecio
de manera definitiva en la capital del pafs, donde se constru-
yeron las instalaciones que albergan, hasta la fecha, tanto a la
Secretaria General como al Centro Interamericano de Estudios
de Seguridad Social (CIESS). La construccion de dichas insta-
laciones fue financiada por el gobierno mexicano y el Institu-
to Mexicano del Seguro Social (IMSS), institucion que contintia
aportando de manera sustancial al financiamiento de la CISS.

Este documento analiza las condiciones en las que el IMSS
asumio el liderazgo en la conduccion, operacion y financia-
miento de la CISS durante la década de 1950 y los primeros
aflos de 1960. En particular, se examinan los elementos que
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Fotografia 1. Plaza Americana de la Seguridad Social,
Ciudad de México, 2023.
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hicieron posible el establecimiento defi-
nitivo de la CISS en la Ciudad de México,
lo cual implicé la creaciéon del CIESS, la
construccién de sus instalaciones y del
CPISS, asi como la participaciéon mayo-
ritaria del IMSS en el financiamiento del
organismo.

El propodsito principal de este documen-
to es formular hipdtesis que deberan
desarrollarse con mayor profundidad en
una investigacion mas amplia; por ello,
no se ofrecen respuestas definitivas. El
argumento expuesto considera factores
institucionales, de politica exterior y de
politica social.

La pertinencia de estudiar este tema
radica en que el establecimiento de la
CISS en Mexico plantea un enigma. A
pesar de que el pais no se encontraba
a la vanguardia en el desarrollo de los
sistemas de seguridad social, el gobier-
no mexicano decidio asumir el liderazgo
de un organismo internacional destinado
a promover el desarrollo de la seguridad
social mediante la difusion de experien-
cias y buenas practicas, asi como a la
formacion del personal de las institucio-
nes de seguro social.

Al inicio de la década de 1960, México
habia construido algunos de los compo-
nentes principales de su sistema de se-
guridad social, pero su desarrollo era li-
mitado en comparacion con paises como
Uruguay, Chile o Argentina. En otras pa-
labras, no era una de las naciones mas
avanzadas en este ambito, sino que se
encontraba en una posicion intermedia.

18

En este contexto, resulta enigmatica la
decision del gobierno mexicano y, espe-
cificamente, del IMSS de liderar la crea-
cion del CIESS, la construccion de sus
instalaciones y del CPISS en la Ciudad
de Meéxico, asi como de asumir mayori-
tariamente el financiamiento de la CISS.

Diversos estudios ubican a México en el
grupo de paises latinoamericanos con
desarrollo intermedio en materia de se-
guridad social. Por ejemplo, Mesa-Lago
(1985) lo clasifica de esta manera segun
la fecha de creacion de su principal régi-
men de seguridad social. Filgueira (1998,
2007) llega a conclusiones similares al
analizar el porcentaje de poblaciéon cu-
bierta y la equidad del sistema alrededor
de la década de 1970. Apreciaciones se-
mejantes pueden encontrarse en los tra-
bajos de Juliana Martinez Franzoni (2007)
y Barba (2004).

La evidencia muestra que fue preci-
samente durante el periodo analizado
cuando se registré el mayor crecimien-
to de la seguridad social en México. Por
ejemplo, en 1960 el gasto federal pro-
gramable —a precios de 1980— en salud
y seguridad social fue de 6 millones de
pesos, lo que representd un incremento
de 41.6% respecto a 1959, afio en que fue
de 3.6 millones de pesos. Ese afio marco
el inicio de una tendencia sostenida de
aumento del gasto federal en este rubro.
En el lustro de 1955 a 1959, el gasto pro-
medio anual en salud y seguridad social
fue de 3 millones de pesos; en contraste,
durante el siguiente lustro (1960-1964),
dicho gasto ascendid a 5.2 millones de
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pesos, es decir, en promedio, 70.5% mas que en el periodo an-
terior (Ordofiez, 2017). Una tendencia semejante se observa en el
crecimiento de la poblacién cubierta por el IMSS.

Este crecimiento —sobre el cual se profundizara mas adelante—
no explica el establecimiento definitivo de la CISS en México. Si
bien es probable que, para 1963, México fuera uno de los paises
del continente que habia logrado una ampliacion sustancial de la
cobertura en un periodo corto, dificilmente podria considerarse
como una de las naciones mas avanzadas en materia de seguri-
dad social.

Mientras en Mexico se reformd la Ley del Seguro Social (LSS) en
1959 para permitir el aseguramiento de personas jornaleras agri-
colas, integrantes de ejidos y pequefias productoras y productores
agricolas, Costa Rica —que fundo su sistema de seguridad social
casi al mismo tiempo que México— reformd su Constitucion en
1961 para establecer como meta alcanzar la cobertura universal en
1971. Otro caso es el de Uruguay, que en 1954 registré una expan-
sion en varias direcciones: ampli¢ la cobertura de las prestaciones
familiares a quienes trabajaban en el ambito rural y garantizo el
derecho de toda persona con una ocupacion licita a incorporarse
a un esquema de aseguramiento social.

Asi, las condiciones del sistema de seguridad social mexicano y
los avances logrados en otros paises —incluso en aquellos que
fundaron sus sistemas casi al mismo tiempo que México— llevan
a cuestionarse cuales fueron los factores que explican el estable-
cimiento definitivo de la CISS en este pais y el liderazgo que, des-
de entonces, ha ejercido el IMSS. A continuacion, se complementa
esta justificacién mediante la revision de los estudios existentes
sobre la historia del organismo.

Pese a que la CISS es una organizacion internacional cuya funda-
cién es previa al establecimiento del Sistema de Naciones Unidas
y de otras agencias como la Organizacion de los Estados Ame-
ricanos (OEA), el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) o la
Organizacion Iberoamericana de Seguridad Social (OISS), su his-
toria ha sido relativamente relegada en los estudios historiografi-
cos y de las ciencias sociales (Garciamarin, 2019). Ademas, salvo
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contadas excepciones, la mayoria de las obras que tratan este
tema son de caracter principalmente descriptivo y no profundizan
en los factores que explican la evolucion institucional de la Con-
ferencia.

La fundacién de la CISS y sus primeros afios de funcionamiento
han sido los temas mas explorados en las fuentes disponibles
(CISS, 1950, 1967; Garcia Cruz, 1963; Garciamarin, 2019). La mayo-
ria de estas obras se limita a realizar un recuento de hechos, con
la excepcion del documento de Hugo Garciamarin (2019), quien
avanza en el andlisis de los factores determinantes de la funda-
cion de la Conferencia en 1942. Este autor centra su atencion en
la influencia de las transformaciones econdmicas y sociales vin-
culadas con el desarrollo del capitalismo —particularmente en los
paises latinoamericanos— para explicar la relevancia que adquirié
la llamada “cuestion social” y el consecuente interés de diversos
gobiernos por atender las condiciones sociales de las personas
trabajadoras.

Asimismo, examina las repercusiones de la politica exterior de
Estados Unidos hacia América Latina, especialmente en lo rela-
tivo a la transicién del panamericanismo al interamericanismo, y
al paso hacia una politica basada en la cooperacion mas que en
el intervencionismo. También destaca la importancia del traslado
de la OIT de Ginebra, Suiza, a Montreal, Canada, a raiz del inicio de
la Segunda Guerra Mundial, lo que incremento su influencia en el
continente americano. En este marco, Garciamarin (2019) men-
ciona el proyecto fallido de crear un Instituto Interamericano del
Trabajo y la posterior decisién de fundar un organismo interna-
cional especializado en seguridad social que operara en coordi-
nacion con la OIT, lo que derivd en la celebracién de la Primera
Reunién de la CISS en Santiago de Chile.

Obras como las de Garcia Cruz (1963) y la propia CISS (1967) am-
plian el periodo de andlisis a los primeros veinte afios de fun-
cionamiento del organismo, pero se limitan a describir aspectos
formales, como sus estatutos y resoluciones, la composicion de
sus organos y los temas discutidos en las reuniones del CPISS
y de la CISS. Estudios maés recientes abarcan periodos mayores;
por ejemplo, Sepulveda (1980) y Cervantes et al. (1994) analizan la
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historia de la CISS hasta las décadas de 1970 y 1990, respectiva-
mente, aunque Mantienen un enfoque predominantemente des-
criptivo.

Otro documento que merece mencion es la cronica sobre la fun-
dacién, en 1960, y el desarrollo del CIESS hasta 2012, elaborada
por Guillermo Palacios (2019). Este texto destaca por la ampli-
tud de su periodo de andlisis y por aportar evidencia valiosa para
comprender la dinamica institucional y las transformaciones que
experimenté el Centro a lo largo de cinco décadas. Aunque trata
elementos que habian pasado practicamente desapercibidos en
otras obras —como las limitaciones histéricas en el ambito de
la investigacion y la constante busqueda por ampliar el alcance
geografico de sus actividades—, no problematiza los factores que
explican el liderazgo de Mexico y del IMSS en el funcionamiento
del CIESS, a pesar de ser un tema recurrente en la primera parte
de la obra.

En general, la literatura especializada disponible sefiala que el im-
pulso y el interés de México y del IMSS fueron determinantes para
la creacion del CIESS. Dicha institucion ofrecio la construccion de
las instalaciones del Centro y del CPISS para que ambos se esta-
blecieran de manera definitiva en la Ciudad de México. Ademas,
que la operacion del CIESS fue encomendada a la accion conjun-
ta del IMSS y del CPISS. Sin embargo, los estudios existentes no
profundizan en las razones que llevaron a México a impulsar estas
iniciativas. Es precisamente este vacio de conocimiento el que la
presente investigacion busca atender, a partir de las preguntas e
hipdtesis que se desarrollan a continuacion.

Considerando el desarrollo intermedio del sistema de seguridad
social mexicano durante el periodo en que se promovio la crea-
cion del CIESS y el establecimiento definitivo de la CISS y de sus
principales érganos estatutarios en la Ciudad de México, este do-
cumento busca responder a la siguiente pregunta:
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¢Cuales son los factores que explican la iniciativa del gobier-
no mexicano y del IMSS en el establecimiento definitivo de la
CISS en la Ciudad de México, asi como el liderazgo que asu-
mieron en su financiamiento, direccién y operacion?

La hipdtesis que se plantea contempla factores institucionales, de
politica exterior y de politica social que operaron e influyeron en
distintos niveles de andlisis, sin excluirse entre si. En el dmbito
institucional, puede mencionarse que, durante la segunda mitad
de la década de 1950, la CISS enfrentaba una crisis de financia-
miento y de posicionamiento respecto de otros organismos in-
ternacionales, lo que generd la necesidad de una transformacion
profunda y de una redefinicion de su rumbo institucional.

En particular, el funcionamiento de la Secretaria General de la
CISS y la celebracién de sus reuniones dependian en gran medida
del financiamiento otorgado por la OIT y, en menor medida, de las
aportaciones de los paises miembros. No obstante, estas Ultimas
no eran constantes ni predecibles, lo que, segun los documentos
de la época, generaba una preocupacion permanente por asegu-
rar los recursos necesarios para el funcionamiento sostenible del
organismo.

Asimismo, la creciente relevancia del trabajo de la OEAy el llama-
do de los paises del continente para que profundizara su labor en
materia de seguridad social suscitaron inquietudes sobre el futu-
ro de la CISS como organizacion auténoma y principal referente
americano en este campo. Esta situacion se comprende mejor al
considerar que, hasta ese momento, las actividades de la Confe-
rencia se centraban en la realizacion de reuniones plenarias y en
la emision de resoluciones de caracter normativo. De este modo,
la dinamica institucional generdé tanto la necesidad como la opor-
tunidad de transformar sustancialmente a la organizacion.

Consecuentemente, se realizaron diversos intentos para ampliar
el rango de las actividades técnicas desarrolladas por la CISS y
sus organos estatutarios. Por ejemplo, se buscod que el organismo
elaborara de manera mas decidida estudios sobre el desarrollo
de la seguridad social en el continente, que creara una biblioteca
especializada en la materia y que impulsara la asistencia técnica.
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De forma paralela, se promovio el fortalecimiento de sus capaci-
dades organizacionales mediante la creacion de nuevas unidades
técnicas y de las Comisiones Técnicas Permanentes. Este proceso
alcanzdé su punto culminante con la creacion del CIESS, estable-
cido en la Resolucion 58 de la CISS en 1960, y con el inicio de sus
actividades en 1963.

La crisis institucional y las respuestas que se registraron hasta
finales de la década de 1950 muestran la conformacién de una
coyuntura critica que generd una serie de oportunidades vy res-
tricciones para el cambio institucional. Fueron personas y grupos
quienes aprovecharon dicha coyuntura y modificaron la trayecto-
ria de desarrollo de la CISS, lo que condujo a su establecimiento
definitivo en México y al afianzamiento del liderazgo del IMSS.

En cuanto al segundo factor —la politica exterior—, destaca el ac-
tivismo de los gobiernos mexicanos para fomentar la cooperacion
interregional y aumentar su participacién en foros e iniciativas
multilaterales. Si bien la politica exterior mexicana funcioné como
instrumento para la consecucion del interés nacional y respondio
a determinantes internos como garantizar el desarrollo economi-
coy la estabilidad politica, también se vinculd a la reconfiguracion
del escenario internacional tras la Segunda Guerra Mundial y la
conformacién de dos polos de poder e influencia durante la Guerra
Fria. En medio de estas tensiones y en el contexto del denomina-
do “milagro mexicano”, el pais demostrd su capacidad diplomatica
durante la segunda mitad del siglo XX al diversificar sus relaciones
internacionales y comerciales, fortalecer sus lazos de coopera-
cién, promover una mayor integracion y solidaridad interamerica-
na y consolidarse como un lider y referente regional con relati-
va independencia, particularmente respecto de Estados Unidos.

En este sentido, el gobierno de Miguel Aleman (1946-1952) pro-
movio el establecimiento de diversas sedes de organismos inter-
nacionales en territorio mexicano. En consonancia, durante este
periodo se trasladaron el CPISS y su Secretaria General a la Ciu-
dad de México, después de haber tenido su sede en las mismas
ciudades que la OIT —Toronto y Ginebra—. Sin embargo, en ese
momento no era claro que el traslado a México fuera definitivo ni
que el IMSS consolidaria su liderazgo en la institucion.
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Durante el gobierno de Adolfo Ldépez
Mateos (1958-1964), el activismo en el
ambito internacional tuvo un nuevo im-
pulso. Por ejemplo, todas las misiones
diplomaticas en el extranjero se eleva-
ron al rango de embajadas, se crearon
cuatro representaciones adicionales vy
se diversificaron las relaciones politicas
y comerciales mediante distintas giras
presidenciales en los continentes ameri-
cano, europeo y asiatico. Al mismo tiem-
po, se continué con los esfuerzos por
profundizar la integracion latinoamerica-
na mediante foros y mecanismos como
la Asociacion Latinoamericana de Libre
Comercio (ALALC), sustituida en 1980 por
la Asociacion Latinoamericana de Inte-
gracion (ALADI).

Asi, el liderazgo que asumieron el go-
bierno mexicano y el IMSS dentro de la
Conferencia pudo haber respondido a
objetivos méas amplios, tales como ge-
nerar condiciones adecuadas para el
desarrollo econdmico y posicionar a Mé-
xico como un actor regional relevante.
No obstante, ello no explica de forma
completa el impulso para la creacion del
CIESS, la construccion de sus instalacio-
nes y la significativa carga financiera asu-
mida por la institucidon mexicana. Para
comprenderlo, es necesario analizar los
cambios en la politica social.

En este ambito —correspondiente al
tercer factor de la hipotesis— resulta
fundamental revisar la evolucion del sis-
tema de seguridad social desde su fun-
dacion en 1943. Desde ese momento vy

INTRODUCCION

hasta el inicio del sexenio de Lépez Ma-
teos, la cobertura poblacional y territorial
del IMSS crecid6 de manera constante,
aungue a un ritmo moderado. Por ejem-
plo, al finalizar el gobierno de Ruiz Cor-
tines, en 1958, solo se registraban 899.5
mil personas cotizantes en el IMSS, quie-
nes extendian la cobertura a sus familias
(Pozas Horcasitas, 2015). Aunque estas
cifras reflejan un avance considerable,
la cobertura seguia siendo limitada, ya
gue el Censo General de Poblacién de
1960 reportd que la poblacion mexica-
na ascendia a 34.9 millones de personas
(INEGI, 2025). Ademas, los servicios se
concentraban principalmente en las zo-
nas urbanas mas importantes del pais.

En contraste, durante el gobierno de
Lépez Mateos la seguridad social se ex-
pandio a un ritmo sin precedentes. Para
empezar, en 1959 se creo el Instituto de
Seguridad y Servicios Sociales de los
Trabajadores del Estado (ISSSTE) vy, a lo
largo del sexenio, la cobertura del IMSS
aumento como resultado de un esfuer-
7o deliberado para proteger a una mayor
proporcion de la poblacion. Por ejemplo,
para 1964 ya habia 2.2 millones de per-
sonas cotizando (Pozas Horcasitas, 2015).
En buena medida, este cambio en la po-
litica social fue una respuesta a diversas
movilizaciones de sectores
especificos —como el magisterial, el de
telégrafos, el petrolero vy, particularmen-
te, el ferrocarrilero— que representaban
una amenaza al régimen del partido he-
gemonico (Brachet, 1996; Pozas Horcasi-
tas, 2015).

laborales
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Esta expansion generd un incremento en la demanda de infraestructura social (es-
tablecimientos médicos, edificios administrativos, vivienda, instalaciones deportivas,
recreativas y culturales) y de personal calificado para la planeacion, direccién y pro-
vision de beneficios de seguridad social. Por lo tanto, es probable que el interés del
IMSS en promover un centro de formacion especializado en seguridad social surgiera
de la necesidad de responder a esta necesidad, lo que explicaria el liderazgo ejercido
en la creacion y operacién del CIESS.

La tabla 1 esquematiza los tres factores que sustentan la hipotesis y que seran ana-
lizados con mayor profundidad en las siguientes paginas.

Tabla 1. Factores y determinantes para el establecimiento
de la CISS y del CIESS en la Ciudad de México (1942-1964)

Crisis y transformacion

institucional

Activismo de la politica

exterior mexicana

Cambios en la politica
social mexicana

« Distanciamiento de la OIT y
crisis de financiamiento

» Cuestionamiento a la autonomia
de la CISS

» Intentos por ampliar actividades
técnicas (biblioteca, asistencia
técnica, estudios especializados)

Guerra Fria'y
posicionamiento regional

Diplomacia activa en
América Latina

“Milagro mexicano”y
busqueda de liderazgo
regional

Industrializacion bajo el
modelo de sustitucién de
importaciones (ISI)

Movilizaciones obreras
y presion por ampliar la
cobertura social

Expansion de servicios
sociales e infraestructura

o 1942-1952: la OIT controlo y
financié la Secretaria General

» 1952: el CPISS y la Secretaria
General se trasladan a la Ciudad
de México

» 1958-1960: retiro progresivo del
apoyo de la OIT y afirmacion de
la autonomfa

1946-1952: establecimiento
en México de diversos
organismos internacionales
(OACI, CEMLA, CISS, entre
otros)

1958-1964: politica exterior
activa del gobierno de Lopez
Mateos

1960: creacion del CIESS

1943-1958: crecimiento
moderado del IMSS

1958-1964: ampliacién de
la seguridad social:

- Creacion del ISSSTE
- Crecimiento acelerado
del IMSS

Mayor demanda de personal
calificado

Liderazgo del IMSS

Resultado de la convergencia de una coyuntura critica institucional en la CISS, el activismo de la politica
exterior mexicana en el plano regional y multilateral, y la urgencia por expandir la seguridad social en
México, lo que generd una demanda creciente de personal especializado en seguridad social

Fuente: elaboracion propia.
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Una vez expuestos los tres componentes de la hipdtesis, es nece-
sario tratar el método y las técnicas empleadas para el desarrollo
de esta investigacion. Dada la naturaleza del tema analizado, se
adoptd un enfoque inspirado en el marco analitico del institucio-
nalismo historico. En este sentido, se estudian los factores que
generaron las condiciones para el cambio institucional, asi como
la influencia de agentes especificos que aprovecharon dichas cir-
cunstancias para orientar la transformacién en funcion de sus
intereses.

Para ello, se compilaron y analizaron fuentes primarias y secunda-
rias. En particular, se estudiaron actas, relatorias y resoluciones de
las reuniones del CPISS y de la CISS entre 1942 y 1960. Asimismo,
se revisaron fuentes secundarias sobre los procesos politicos, el
desarrollo de la politica exterior y las politicas sociales del gobier-
no mexicano en ese periodo. De esta manera fue posible recons-
truir las condiciones que condujeron al establecimiento definitivo
de la CISS en México.

La principal limitacién de este documento radica en que no se
presentan respuestas definitivas, sino que se formula una hipote-
sis compuesta por tres factores, la cual debera validarse mediante
una investigacion mas amplia. En otras palabras, aqui se estable-
cen las bases de un programa de investigacion por desarrollar en
el futuro.

Adicionalmente, la hipdtesis se circunscribe a la influencia de fac-
tores institucionales, de politica exterior y de politica social aso-
ciados a las acciones del gobierno mexicano y del IMSS. Por ello,
no se analizan en profundidad los posicionamientos, acciones o
influencias de otros gobiernos miembros de la CISS, elementos
gue deberan incorporarse en la investigacion futura derivada de
este trabajo.

Otra limitacion se refiere al andlisis parcial de la influencia de
agentes individuales, ya que la mayor parte del estudio se enfoca
en agentes colectivos, como agencias gubernamentales u orga-
nismos internacionales. Si bien se menciona la participacion de
Benito Coquet, director general del IMSS entre 1958 y 1964, y, en
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menor medida, la de Adolfo Lépez Mateos, sera necesario profun-
dizar en la relevancia de estas y otras figuras en investigaciones
posteriores.

Finalmente, se identifican limitaciones en el acceso a fuentes pri-
marias relacionadas con las discusiones que precedieron a las
decisiones que modificaron el rumbo de la CISS. Solo en algunos
casos se pudo acceder a diarios de debates o actas de reunio-
nes —principalmente del CPISS—, lo que impide profundizar en
los argumentos utilizados por las partes para influir en la toma de
decisiones.

Ademas de esta introduccion, el texto se organiza en cuatro sec-
ciones. En la primera, se revisa el desarrollo institucional de la CISS
desde su fundacion, en 1942, hasta su establecimiento definitivo
en México, haciendo hincapié en sus condiciones presupuestales
y en sus relaciones con otros organismos internacionales, con el
fin de explicar la necesidad de transformacion institucional a fina-
les de la década de 1950, asi como las respuestas generadas ante
dicha crisis. En la segunda seccion, se analiza la politica exterior
mexicana, con especial atencion a la creciente participacion vy li-
derazgo de México en organismos regionales. La tercera seccion
examina la expansion de la seguridad social en México entre fina-
les de la década de 1950 e inicios de la de 1960, con énfasis en la
demanda creciente de personal técnico y especializado para ope-
rar los servicios en proceso de expansion. Finalmente, la cuarta
seccion presenta las conclusiones del documento y plantea rutas
para profundizar la investigacion en futuros trabajos.
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2. Desarrollo institucional
y coyuntura critica:
historia de la CISS entre
1942 y 1960

| establecimiento definitivo de la CISS en México marco una
Ecoyuntura critica que transformé de manera profunda su
trayectoria institucional. Inicialmente, la organizacion tenfa un
caracter principalmente declarativo; sin embargo, a partir de la
década de 1960 comenzd a desarrollar un amplio conjunto de
actividades técnicas y formativas, consolidando asi un papel
mas activo en la produccion de conocimiento y en el fortaleci-
miento de capacidades en materia de seguridad social.

Se ha caracterizado a las acciones de la CISS entre su funda-
cion y la celebracién de la Sexta Reunion Plenaria (Ciudad de
México, 1960), cuando se aprobd la creacion del CIESS, como
“mas liricas y quijotescas que técnicas, pragmaticas y afirmati-
vas” (Palacios, 2019, p. 37). Durante este periodo, sus activida-
des se orientaban principalmente a promover el desarrollo de
la seguridad social en la region latinoamericana. Las acciones
de la CISS y del CPISS se circunscribian a la organizacion de re-
uniones plenarias, a la elaboracion de resoluciones de caracter
normativo y a la preparacion de algunas publicaciones periodi-
cas. Las fuentes tambien mencionan la realizacion de estudios
y proyectos de asistencia técnica —generalmente desarrolla-
dos por personal de la OIT—, aunque aparecen solo como re-
ferencias aisladas, sin destacar como funciones centrales del
organismo.
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En contraste, la Sexta Reunion Plenaria marcd un cambio fun-
damental en el funcionamiento de la institucion. A partir de ese
momento, se inicid una accion decidida en la formacion y capa-
citacion de personal especializado en seguridad social, la ela-
boracién de informes y la provisién de asistencia técnica a las
instituciones del continente. Si bien es posible identificar ante-
cedentes de estas actividades en resoluciones y encuentros pre-
vios, fue hasta 1960 cuando se observa una reorientacién clara y
sostenida en las acciones de la organizacién en su conjunto.

Se sostiene aqui la hipdtesis de que esta transformacién estuvo
estrechamente vinculada con el desarrollo de una crisis institu-
cional que abrid una oportunidad para que agentes especificos
impulsaran cambios en la trayectoria de la organizacion. Dos fac-
tores configuraron este escenario: por una parte, una creciente
vulnerabilidad financiera derivada de la desvinculacion de la OIT vy,
por otra, la amenaza percibida de perder relevancia y autonomia
frente a la OEA.

2.1. De Toronto a la Ciudad de México:
la emancipacién de la CISS

La OIT desempefid una funcion esencial en la fundacion de la
CISS, en tanto constituyd el canal mediante el cual busco ase-
gurar su influencia en el continente americano en los temas de
seguridad social, con el objetivo de orientar el creciente interés
de los gobiernos hacia la atencién de las dislocaciones provoca-
das por el incipiente desarrollo industrial (Garciamarin, 2019). En
consecuencia, brindd apoyo financiero y organizativo para la ce-
lebracion de la primera reunion de la CISS, en 1942, y envid una
delegacion tripartita de su Consejo de Administracion (CISS, 1951).
Asimismo, tuvo un papel determinante en la arquitectura institu-
cional de la nueva organizacion, como lo evidencia la revision de
los principales documentos normativos de la CISS y sus érganos.

En esta linea, los estatutos de la Conferencia, aprobados median-
te la Resolucion num. 15 (1942), establecieron que el organismo
debia actuar de manera coordinada con la Oficina Internacional
del Trabajo y que sus acciones se apoyarian en los principios de
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seguridad social aprobados por las Conferencias Tripartitas del Trabajo de los paises
americanos miembros de la OIT (art. 1). Ademas, se otorgaban amplias facultades a
la OIT para influir en el rumbo de la institucion, al garantizar la representacion en el
Comité Permanente tanto de una delegacion tripartita del Consejo de Administracion
de la OIT como de la Direccion de la propia Oficina Internacional del Trabajo. Esta
instancia también tenia la facultad de designar a la persona titular de la Secretaria

General del CPISS entre “uno de sus ayudantes debidamente calificados en materia
de seguridad social” (art. 9).

Algtas de"la
1.* Conferencia
Interamericana
de
Seguridad Social

Realizada del 10 al 16 de
Septiembre de 1942

Santiago de Chile

Fotografia 2. Actas de la Primera Conferencia Interamericana
de Seguridad Social, Santiago de Chile, CISS (1942).
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Documentos normativos posteriores, como el Reglamento del CPISS (1945) y el Re-
glamento de la CISS (1947), reflejan también estas disposiciones y establecen para-
metros mas especificos para su aplicacion. Incluso, durante la Cuarta Reunion de la
CISS, celebrada en 1952, se aprobd una reforma al Estatuto para establecer que las
delegaciones nacionales debian integrarse de manera tripartita y que se garantizaria
el derecho a voto de las representaciones patronales y de las personas trabajadoras
(véanse la Resolucion NUm. 42 y la Resolucidon NUm. 47). Con ello, se adopto la légica
tripartita que caracteriza el funcionamiento de la OIT hasta la actualidad.

En la tabla 2 se presentan las principales funciones y diferencias entre la naturaleza,
la operatividad y la razén de ser de la CISS y de su Comité Permanente.

Categoria

Tabla 2. Principales caracteristicas institucionales

de la CISS y el CPISS (1942-1947)

Conferencia Interamericana
de Seguridad Social (CISS)

Comité Permanente
Interamericano de
Seguridad Social (CPISS)

Naturaleza Organismo permanente de Organo ejecutivo de la CISS,
cooperacion en materia de seguridad encargado de implementar sus
social entre los Estados americanos resoluciones y coordinar las

actividades entre sesiones

Creacion Establecida por la Primera Conferencia | Creado por los Estatutos de 1942
Interamericana de Seguridad como oérgano dependiente de la CISS;
Social (Santiago de Chile, 10-16 de su Reglamento fue aprobado en
septiembre de 1942) México, D. F, en julio de 1945

Objeto Promover la cooperacion y el Ejecutar las resoluciones de la CISS,

desarrollo de la seguridad social entre
los paises del continente americano

preparar sus reuniones y contribuir de
cualquier otra forma al cumplimiento
de sus fines
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Categoria

Conferencia Interamericana
de Seguridad Social (CISS)

Comité Permanente
Interamericano de
Seguridad Social (CPISS)

Composicion

Integrada por:

1. Administraciones centrales y
ministerios competentes

2. Instituciones y cajas nacionales de
seguros y prevision social

3. Consejos centrales consultivos o
técnicos en materia de seguridad
social

4. Participan como miembros
ex officio:

a)Representacion tripartita del
Consejo de Administracion
de la OIT

b) Representacion de la Direccion
General de la OIT

c) Representacién de la Union
Panamericana (antecedente
de la OEA)

d)Representacion de la Oficina
Sanitaria Panamericana (hoy OPS)

Integrada por:

1. Un miembro titular y al menos una
persona suplente por pais miembro,
designadas oficialmente por los
gobiernos

2. Representantes de organismos
internacionales:

a)Representacion tripartita del
Consejo de Administracion
de la OIT

b) Representacion de la Direccion
General de la OIT

c) Representacion de la Unidn
Panamericana (antecedente
de la OEA)

d)Representacion de la Oficina
Sanitaria Panamericana
(hoy OPS)

Organos » Mesa Directiva: Presidencia » Presidenciay Vicepresidencia:
principales y Vicepresidencias electas por mayoria absoluta
» Comision General: integrada por » Comision Ejecutiva: actua entre
la Presidencia, Vicepresidencias, reuniones y se integra por la
Presidencia de la Comisién Presidencia, Vicepresidencia y
Organizadora y representantes de cuatro miembros adicionales
organismos internacionales
Secretaria A cargo de la persona titular La Secretaria General es designada
General de la Secretaria General del CPISS por la OIT a solicitud de la Presidencia

del Comité; la persona designada
funge también como Secretaria
General de la CISS
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. . Comité Permanente
Conferencia Interamericana

Categoria Interamericano de

de Seguridad Social (CISS) Seguridad Social (CPISS)

Sede Movil: en el pais en el que se celebre Movil: en el pais de nacionalidad
la reunién plenaria de la persona titular de la Presidencia
del Comité
Financiamiento Contribuciones de las instituciones Contribuciones destinadas a
y administraciones miembros financiar las actividades de la CISS
0 aportaciones especiales de los
miembros
Frecuencia Reuniones plenarias periddicas, Sesiones ordinarias anuales y
de reuniones con sede rotatoria extraordinarias a convocatoria de
la Presidencia o de un tercio de los
miembros
Funciones « Discutir y aprobar resoluciones » Ejecutar las decisiones
especificas sobre cooperacion interamericana de la CISS
en seguridad social » Preparar el orden del dia, sede
» Promover estudios, el intercambio y fecha de las Conferencias
de informacion » Nombrar comisiones técnicas
y la armonizacion de politicas y administrar los fondos
» Servir de enlace entre reuniones de
la CISS

Fuente: elaboracidn propia con informacion
de la CISS (1942, 1945, 1947, 1950).

La OIT no solo tenia amplias facultades para influir en la direccion de la organiza-
cién, sino que incluso su personal integraba simultaneamente el funcionariado de la
CISS o auxiliaba en sus actividades. Esto se evidencia al revisar el articulo relativo a
la designacion de la Secretaria General —pues las seis personas que ocuparon este
cargo entre 1942 y 1957 fueron funcionarias de la OIT—, asi como al observar practi-
cas informales durante el desarrollo de las reuniones de la CISS, como se detalla a
continuacion.

En un informe sobre los estudios realizados hasta 1953 con respecto a una eventual
reforma de los estatutos, se registra que, desde la fundacion de la CISS y del CPISS,
“se ha establecido como precedente no mencionado en el Reglamento, que [...] el
Secretario General es el jefe del personal de la secretaria de la Conferencia y los fun-
cionarios de la Oficina Internacional del Trabajo y de las instituciones de seguridad
social y ministerios interesados del pais sede de la reunion de la Conferencia, forman
el personal de secretaria de ésta” (CISS, 1953, p. 23). Asi, por ejemplo, la OIT apoyod la

34 4 o0



DESARROLLO INSTITUCIONAL Y COYUNTURA CRITICA: HISTORIA DE LA CISS ENTRE 1942 Y 1960

celebracién de la Tercera Reunién de la
CISS, en 1951, con 17 funcionarios o per-
sonas contratadas expresamente para
colaborar en el desarrollo del encuentro
(CISS, 1951, p. 22).

Otra practica informal que demuestra la
gran influencia de la OIT en la CISS fue la
ubicacién de la sede del CPISS durante
su primera década de operacién. El ar-
ticulo 6 de los estatutos aprobados en
1942 establecia que la “sede de las reu-
niones de la Conferencia sera movil y se
determinara la del Comité Permanente
en el pais a que pertenezca su Presiden-
te”. Sin embargo, desde su fundacion y
hasta 1947, la sede del CPISS estuvo en
Toronto, Canada, ciudad a la que se ha-
bia trasladado la OIT con motivo de la
Segunda Guerra Mundial. En ese ultimo
afio, la OIT regresd a Ginebra, Suiza, y el
Comité la acompafid, permaneciendo alli
durante un lustro mas.

Fue en 1952, durante la Quinta Reunion
del CPISS, cuando se decidio trasladar
su sede a la Ciudad de México. Esta de-
cision respondié a diversas expresiones
sobre la pertinencia de establecerla en
el continente americano, recogidas du-
rante la Tercera Reunion de la CISS —
presidida por Eva Peron— y la Cuarta
Reunion del CPISS, celebradas en 1951
en Buenos Aires, Argentina. En dicha
ocasién, se discutio el informe pre-
sentado por la Secretaria General ante
la Direccién de la OIT, en abril de 1950,
en el que se manifestaba el interés de
los paises latinoamericanos por esta-
blecer la Secretaria General de la CISS
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en algun pais hispanohablante de la region, aunque manteniendo su dependencia
de la OIT y el trabajo coordinado con la Asociacién Internacional de Seguridad So-
cial (CISS, 1951, pp. 37-38). Como parte de ese debate, la representacion de Panama
reiterd formalmente la solicitud de trasladar la Secretaria General a una ubicacion
que cumpliera con dichas condiciones (CISS, 1951, p. 41).

Fotografia 3. Eva Peron, presidenta de la Tercera Reunion
de la Conferencia Interamericana de Seguridad Social (CISS),
Buenos Aires, Argentina, CISS (1951).
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Este interés no era exclusivo de las representaciones oficiales que
participaron en el seno de la Asamblea. En esa misma reunion, un
medio argentino especializado en materia laboral, el Boletin Infor-
mativo de Leyes de Trabajo, presentd un documento solicitando
expresamente la asignacién de una sede estable para el CPISS
en algun pals latinoamericano, sefialando que “su alejamiento del
medio americano [...] no ha facilitado una mayor correlacion en-
tre las instituciones de seguridad social” (Boletin Informativo de
Leyes de Trabajo, marzo de 1951). En consecuencia, en la Cuarta
Reunion del CPISS se aprobd una resolucién en la que se indicaba
lo siguiente:

“Que tiene la aprobacion general que la sede de la Secretaria Ge-
neral sea establecida, adecuadamente y a la brevedad, en el Con-
tinente Americano, y que es la voluntad mayoritaria de los paises
latinoamericanos que dicha sede sea fijada en uno de ellos, mien-
tras otros paises son de opinion que la ubicacion se haga en una
de las oficinas americanas, creadas o que pudieran crearse, de los
organismos internacionales existentes” (Garcia Cruz, 1963, p. 41).

Con estos antecedentes, en 1952 se decidid establecer el CPISS y
la Secretaria General en la Ciudad de México. La evidencia mues-
tra que la OIT impulsd este movimiento (CISS, 1967, p. 41). En una
comunicacion dirigida a la Presidencia de este drgano estatutario
de la CISS, el director General de la OIT explico la logica de la su-
gerencia, sefialando que ese pais era la sede de la Presidencia del
CPISS y que, si llegara a instalarse una oficina regional de la OIT en
Meéxico, la Secretaria General se trasladaria a dicha oficina o a otra
regional en América Latina, si fuese necesario (CISS, 1955, p. 8).
Ademas, destacd un acuerdo previo entre ambas instancias para
que las actividades de la persona titular de la Secretaria General
fueran suficientemente flexibles para cumplir, al mismo tiempo,
sus obligaciones como funcionaria de la OIT (CISS, 1955, p. 8).

De esta postura se desprenden tres elementos. En primer lugar,
tanto los paises americanos como la OIT concebian el traslado de
la CISS al continente como una forma de acercarla a la realidad
especifica del desarrollo de la seguridad social en la region, sin
gue ello implicara la emancipacién respecto de la OIT. En segun-
do lugar, la OIT no consideraba definitivo el establecimiento de
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la Secretaria General en la Ciudad de México, pues su ubicacion
dependeria de la nacionalidad de quien ocupara la Presidencia del
CPISS. Un analisis mas detallado de fuentes primarias permitira
determinar si esta postura era compartida por las representacio-
nes nacionales en la CISS. Un indicio de dicha posibilidad es la
ausencia de referencias sobre proyectos de construccion o do-
tacion de instalaciones propias para su operacion en la Ciudad
de México. En tercer lugar, se observa que, en ese momento, el
desempefio de la Secretaria General se concebia como una labor
de tiempo parcial, dado que quien la encabezaba debia cumplir
también con funciones como persona funcionaria de la OIT. Esto
coincide con la caracterizacion de la CISS como una organizacion
mas declarativa que técnica y orientada a la practica.

Otro ambito en el que es necesario profundizar en los vincu-
los entre ambos organismos es el financiero y presupuestal. Las
aportaciones de la OIT en este rubro pueden rastrearse desde la
Primera Reunion de la CISS, financiada con recursos de dicho or-
ganismo y del gobierno chileno (CISS, 1967, p. 44). Asimismo, la OIT
cubrio los gastos de las reuniones preparatorias para la formaliza-
cién del CPISS, realizadas en Montreal (1943), Canada, y Filadelfia
(1944), Estados Unidos (CISS, 1950).

En julio de 1945 se celebrd una reunion del CPISS en la Ciudad
de México. Aunque formalmente se denomina la Segunda Reunion
del Comité, suele identificarse como la sesion constitutiva, pues
en ella se aprobaron aspectos fundamentales como el reglamento
y el método para establecer las cuotas con las cuales los paises
miembros financiarian al organismo. Tanto los Estatutos como el
reglamento reconocian que el presupuesto estaria integrado por
estas cuotas (art. 12 de los Estatutos de la CISS y art. 12 del Re-
glamento del CPISS). No obstante, aungue no se mencionaba ex-
plicitamente en dichos ordenamientos, las aportaciones de la OIT
fueron esenciales para la operacion del organismo al menos hasta
la década de 1960.

Durante la Segunda Reunion de la CISS, la Secretaria General in-
formd que, desde la reunién del CPISS en 1945 en la Ciudad de
México, habia quedado claro que el esquema de cuotas solo po-
dria funcionar siempre que la OIT continuara brindando apoyo
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econdmico para cubrir los gastos del personal del Secretariado —incluidos sueldo
del secretario general, asistencia técnica, traducciones, correccién de pruebas y tras-
lados del personal a las reuniones—, asi como la contribucién de los paises sede
para facilitar la organizacion de los encuentros (CISS, 1950, p. 38).

La fragilidad de este esquema de financiamiento se evidencia en los constantes atra-
sos en el pago de cuotas. Como se presenta en la grafica 1, de los 22 paises consi-
derados para el financiamiento del organismo, ninguno realizd sus pagos durante los
cinco afios comprendidos entre 1946 y 1950; Unicamente Ecuador lo hizo en cuatro
ocasiones, mientras que la mayoria se concentrd en los grupos que cubrieron tres,
dos o un afio. Frente a esta situacion, durante la Cuarta Reunion del CPISS (1951) se
acordd solicitar el pago acumulado del periodo 1946-1950, aceptando la posibilidad
de recibir solo el equivalente a tres afios (Garcia Cruz, 1963, p. 42).

Grafica 1. Numero de afios en que los paises
pagaron cuotas (1946-1950)

Uruguay
Nicaragua
Haiti

Cuba

Rep. Dominicana
Paraguay
Guatemala
El Salvador
Brasil
Bolivia
Honduras
EE.UU
Chile
Canada
Venezuela
Peru
Panama
México
Costa Rica

Colombia

Ecuador

0.0 0.5 1.0 1.5 2.0 25 3.0 3.5 4.0

Cantidad de afios

Fuente: elaboracion propia con informacion de CISS (1950, p. 37).
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En este periodo, la OIT continud brindando un apoyo significati-
vo a la CISS. Aporté recursos para cubrir la mitad de los gastos
de la Segunda Reunion Plenaria, celebrada en Rio de Janeiro en
1947 (CISS, 1950). Asimismo, presupuestd alrededor de 11 000 do-
lares anuales para transferir a la CISS entre 1949 y 1951 (CISS, 1950,
p. 38) y cubrid los gastos de operacion de la Secretaria General
mientras esta responsabilidad recayd en alguna persona funcio-
naria de la propia OIT, hasta 1957 (CISS, 1967, p. 44).

No obstante, hacia finales de la década de 1950 comenzaron
a identificarse indicios de una posible reticencia de la OIT para
mantener su apoyo financiero. En su cronica sobre las dos pri-
meras decadas de funcionamiento del organismo, Miguel Garcia
Cruz (1963), quien fue secretario general del IMSS entre 1943 vy
1958, reportd que este tema se convirtid en uno de los princi-
pales puntos de discusion durante la Sexta Reunién del CPISS
(1955). En relacion con ello, afirmd que “la cooperacion con la Ofi-
cina Internacional del Trabajo es indispensable, puesto que tie-
ne la responsabilidad moral de mantener esta institucion, donde
puso ayer todo su entusiasmo para fundarla, hoy se revierte el
compromiso de conservarla; dandole mayores libertades y en-
cauzandola por los horizontes nuevos” (Garcia Cruz, 1963, p. 55).
Aunque no se documenta ninguna declaracion explicita de la OIT
sobre la suspension de su apoyo economico, resulta dificil expli-
car dicha afirmacion sin asumir que existian sefiales de cuestio-
namiento sobre la continuidad del financiamiento.

La expresion mas clara de este cambio de postura se presento
durante la Octava Reunion del CPISS (1959), en la Ciudad de Méxi-
co. En esa ocasion, el representante de la Direccion General de la
OIT, Antonio Zelenka, informd que su organizacion ya no contaba
coN recursos para seguir apoyando econdémicamente a la CISS. No
obstante, afiadid que cualquier anuncio definitivo corresponderia
al titular de la Direccion General, una vez evaluados los resultados
de la reunion. También se obtuvo un compromiso para que la OIT
contribuyera al financiamiento de la revista Seguridad Social, que
la CISS publicaba juntamente con la AISS desde 1951.
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Durante esta misma reunion se retomo el tema de los proble-
mas en el pago de cuotas por parte de los Estados miembros.
La Secretaria General presentd un informe donde se destacaba
la necesidad de incrementar los recursos del organismo, ante lo
cual algunos paises ofrecieron aumentar el monto de sus aporta-
ciones. Guatemala, Haitl y Paraguay propusieron duplicar su cuota
y México se comprometié a incrementarla en un 66%.

La necesidad de asegurar recursos suficientes para el funciona-
miento institucional también marcod la discusion de la Novena
Reunion del CPISS, celebrada en marzo de 1960 en la Ciudad de
México. Una comisién encargada de trabajar la propuesta presu-
puestal informo en la tercera jornada de la reunion que los ingre-
sos anuales estimados por concepto de cuotas ascendian a 21
777.82 dolares; sin embargo, se registraba un déeficit de 34 665.41
dolares debido al atraso en el pago de cuotas por parte de los
Estados miembros. Dicha situacion impedia ejecutar el plan de
trabajo del organismo (CISS, 1960, p. 11). En particular, se sefialod
gue se requerian 8 000 dolares para cubrir los rubros incluidos en
la tabla 3y, para solventarlos, se propuso una aportacion extraor-
dinaria equivalente al 35% de la cuota anual de cada pais, ademas
de solicitar el pago de las cuotas correspondientes a 1959 y 1960
(CISS, 1960, p. ).

Tabla 3. Gastos por cubrir en 1960

Rubro 'ZIL?;I;;)
Impresiones 4 000
Servicios para la XVI Reunion de la CISS 3000
Personal extraordinario para la VI Reunion de la CISS 1000
Total 8 000

Fuente: elaboracion propia con informacion
de la CISS (1960, p. 11).
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En esa ocasion, la representacion de la Direccién General de la OIT
informd que su organismo habia destinado un credito de 5 000
dolares para la CISS ese afio, de los 7 500 contemplados original-
mente (CISS, 1960, p. 7). Asimismo, expreso su interés en que di-
chos recursos se utilizaran de la manera mas eficaz posible y ad-
virtio que, en su Consejo de Administracion, se habfa discutido la
posibilidad de suprimir completamente esta partida, “ya que ese
organismo estd muy atento al buen uso de los créditos que con-
cede” (CISS, 1960, p. 9), sin ofrecer mayor explicacion al respecto.

Existen indicios de que la OIT continud apoyando las actividades
de los drganos de la CISS después de la Sexta Reunion de la Con-
ferencia, celebrada en la Ciudad de México en 1960. Por ejemplo,
entre abril de 1963 y septiembre de 1965, aportd el equivalente a
200 000 pesos mexicanos para cubrir gastos de alojamiento, via-
ticos y honorarios de profesorado participante en actividades del
CIESS. No obstante, en esa nueva etapa la carga presupuestaria se
traslado al IMSS, que en el mismo periodo aportd 8 millones de
pesos para las actividades del Centro (Palacios, 2019, p. 48).

En sintesis, durante este periodo se observa un alejamiento gra-
dual entre la CISS y la OIT. El primer paso fue el establecimiento
del CPISS y de la Secretaria General en México, tras las solicitudes
para trasladar la sede a un pais latinoamericano. El segundo paso
fue la designacion de una persona como secretaria general que
no pertenecia al funcionariado de la OIT, ocurrida en 1957, cuando
Amadeo Almada asumié el cargo. No fue posible acceder a fuen-
tes que expliquen con mayor detalle las razones para designar a
una persona ajena a la OIT, como establecia el articulo 9 de los
estatutos. Una investigacion posterior podria aportar claridad so-
bre este punto. El tercer paso, relacionado con el anterior, fue la
disminucion del apoyo financiero de la OIT: al dejar de controlar
la Secretaria General, también cesé el financiamiento a las ac-
tividades de este drgano estatutario. Ademas, desde 1955 exis-
ten indicios de que la OIT reconsideraba la pertinencia de seguir
transfiriendo recursos a la CISS y, para la Octava y Novena Reunio-
nes, ya hubo mensajes explicitos en ese sentido. Queda pendiente
para estudios posteriores analizar los factores que motivaron este
distanciamiento, aunque la revision de las relaciones con la OEA
ofrece algunas pistas.
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2.2. El cuestionamiento a la autonomia:
la amenaza de la OEA

Las relaciones con la Organizacién de los Estados Americanos
(OEA) se remontan casi a la fundacion de la CISS; no obstante,
conforme avanzo la década de 1950 surgieron tensiones notables
que, en ciertos momentos, parecian poner en riesgo la continui-
dad de la Conferencia. Aunque no participaron representantes de
la Union Panamericana (UP), antecedente directo de la OEA, en la
Primera Reunién de la CISS, en el articulo 5 de los Estatutos se
le otorgd un asiento en el Comité Permanente Interamericano de
Seguridad Social (CPISS), con el mismo rango que la delegacion
tripartita del Consejo de Administracion de la OIT, la representa-
cion de su Direccion General y la correspondiente a la Oficina Sa-
nitaria Panamericana (Articulo 5). Ademas, desde la creacién de la
CISS se establecio el precedente de que estas representaciones
también serian miembros ex officio con pleno derecho en las re-
uniones de la CISS, aunque no se les mencionara en el articulo 2,
que regulaba esta materia.

La OEA no llegd a tener una influencia financiera o funcional tan
significativa como la OIT. Su papel en este periodo se centro en
cuestionar la existencia de la CISS como organismo independien-
te, especialmente a partir del fortalecimiento institucional de la
OEA desde 1948. Por ejemplo, en la resolucion aprobada durante
la Cuarta Reunidén del CPISS (1951), donde se expreso la voluntad
de trasladar la Secretaria General a un pais de América Latina,
se sefiald que era “propodsito de los paises americanos mante-
ner como organismo autéonomo la Organizacién Interamericana
de Seguridad Social, denominada Conferencia Interamericana de
Seguridad Social y sus organos, con el caracter que fue creada
en Santiago de Chile en 1942” (Garcfa Cruz, 1963, p. 40). Si bien la
resolucion no menciona explicitamente una amenaza, el énfasis
en la autonomia indica que ya existian presiones para modificar
su estatus.

En la reunion posterior del CPISS, celebrada en abril de 1952 en
la Ciudad de México, el debate se hizo explicito. El segundo punto
del orden del dia fue “Las relaciones con los Organismos Interna-
cionales”, y se analizaron los siguientes documentos:
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1. Carta del secretario general de la UP, Alberto Lleras, al presi-
dente del CPISS, Arthur J. Altmeyer (31 de octubre de 1951).

2. Carta del director general de la OIT, David A. Morse, al presi-
dente del CPISS (22 de febrero de 1952).

3. Informe de la Comisién de Organismos Internacionales de
la OEA (28 de marzo de 1952).

Aungue no fue posible acceder a estos documentos para la ela-
boracion del presente texto, la narracion realizada por Miguel
Garcia Cruz (1963, p. 48), secretario general del IMSS entre 1943 y
1958, sefiala que la OEA solicitaba reformar los Estatutos para que
la Secretaria General del CPISS se estableciera en la UP, y que la
OEA y la OIT designaran conjuntamente a la persona titular de di-
cha Secretaria. El proposito era transformar al CPISS en un grupo
técnico asesor de ambas organizaciones, lo que implicaba subor-
dinar a la CISS y eliminar su autonomia institucional.

Como respuesta, las representaciones de los paises miembros re-
iteraron su voluntad de mantener a la CISS como una institucion
autonoma. No obstante, subrayaron la importancia de conservar
relaciones de colaboracion y coordinacion estrecha con la OIT y la
OEA (Garcia Cruz, 1963, p. 48).

En octubre de 1953, después de varios intentos fallidos, se llevo a
cabo una reunion entre el secretario general de la OEA, el director
general de la OIT y una representacion de la Presidencia del CPISS,
con el fin de definir los parametros de la relacion entre la CISS y
ambos organismos internacionales, tomando como base o acor-
dado en la Quinta Reunidn del CPISS (1952). Sin embargo, la OEA
no acepto iniciar negociaciones bajo dichas condiciones y las con-
versaciones no avanzaron (CISS, 1955).

Fue hasta la Octava Reunion del CPISS, celebrada en la Ciudad
de México en septiembre de 1959, cuando se superd la amenaza
a la existencia de la Conferencia como organizacion autonoma.
Aunqgue este desenlace no era evidente al inicio de la reunion, fi-
nalmente se consolidd la continuidad institucional.
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Como en reuniones previas, participaron representaciones de
organismos internacionales como la OIT (tanto del Consejo de
Administracion como de la Direccion General), la OEA y la AISS.
Durante la sesién inaugural, José A. Mora, representante del se-
cretario general de la OEA, sefiald que dicho organismo estaba
fortaleciendo su trabajo técnico en materia de seguridad social y
formulé un comentario que parece reiterar su postura respecto
de la existencia de la CISS como entidad independiente:

“Casi todos los paises e instituciones aqui representados perte-
necen y sostienen una serie de organismos en el campo de la Se-
guridad Social: OIT, AISS, OISS, CISS, OEA. Los programas actuales
de cada uno deben basarse en una valoracion de lo que ha he-
cho cada uno, y las perspectivas para llevar a cabo programas en
el futuro. Ustedes, los representantes de los paises que reportan
cuotas a todos estos organismos, tienen que pensar y opinar sobre
la utilidad y el valor de cada organismo” (Garcia Cruz, 1963, p. 69).

Estas declaraciones provocaron un intenso debate que, como en
ocasiones anteriores, derivd en la creacién de una comisién en-
cargada de estudiar el tema durante el desarrollo de la reunion.
La relevancia del asunto dificultd incluso la definicion de los pun-
tos esenciales dentro de dicha comision, ya que su informe final
—presentado en la tercera jornada de trabajo— fue considerado
impreciso por algunas de las personas participantes. Por ejemplo,
Fioravanti Alonso di Piero, representante de Brasil y quien habia
asistido como especialista de la misma delegacién en la Primera
Reunion de la CISS, sefiald:

“El problema que se trata de resolver no es nuevo, ya desde 1952
se designd una comision para estudiarlo y en esta segunda inicia-
tiva se esté en igual punto de partida: ‘dando pasos en el mismo
lugar’. Es hora de solucionar esa cuestion cronica y dedicar el tiem-
po a otros asuntos de gran interés practico. Con todo respeto a la
comision que lo elaboro, esta redactado en forma provisional que
admite distintas interpretaciones, debiendo ser claro, terminante,
impositivo.” (Garcia Cruz, 1963, p. 72).
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El mismo delegado sostuvo que la CISS deberia ser el organismo encargado de tratar
los asuntos de la seguridad social en el continente, actuando como representante de
la OIT, y argumentd que la OEA, “en el momento en que va a iniciar sus labores en el
campo de la Seguridad Social, debe entregar al Comité sus problemas para que éste
los resuelva” (Garcia Cruz, 1963, p. 72). El impulso decisivo en esta direccion provino
de la OIT.

Fernando Yllanes Ramos, integrante de la delegacion tripartita del Consejo de Admi-
nistracion de la OIT, exhorto a las representaciones de los paises miembros a solici-
tar que sus gobiernos definieran con claridad su posicion respecto del alcance del
trabajo de la OEA en materia de seguridad social. También los instd a subrayar la
utilidad y necesidad de la continuidad del trabajo del CPISS (Garcia Cruz, 1963, p. 72).

El resultado fue la aprobacion de la Resolucion num. 2, “Colaboracion de Organismos
Internacionales”, durante la Octava Reunion del CPISS, cuyo contenido se transcribe
a continuacion:

“Los representantes de los Organismos Internacionales presentes

I. Afirman que la CISS funciona en América como organismo de
seguridad social y concuerdan en que es Util y necesario su funcio-

namiento eficiente y sistematico.

Il. Manifiestan también su acuerdo en esforzarse por evitar toda
duplicacion en los trabajos que deban realizarse en el campo de la
seguridad social en América.

Il. Reconocen igualmente la utilidad y necesidad de mantener
contactos permanentes sobre sus respectivos programas, sus
modificaciones y el progreso realizado, en lo que toca a activida-
des en el campo de la seguridad social en América.

IV. Dichos organismos internacionales por lo menos una vez al
afio, en el mes de septiembre, se comunicaran en la forma que se

determine lo siguiente:
a) Informacion de lo realizado en América por cada organismo,

b) Programa de trabajo para el afio proximo,
c) Posibles proyectos para el afio subsiguiente.
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V. Los organismos internacionales aqui representados considera-
ran la posibilidad de incrementar su ayuda a la CISS.

VI. La OIT y la OEA suministraran el material pertinente de que dis-
pongan para ser publicado en la revista Seguridad Social.

VII. La OIT contemplaréd la posibilidad de ayudar al financiamien-
to de la publicacion de la revista Seguridad Social y asimismo de
otras publicaciones que haya acordado previamente con el CISS”
(CISS, 1958).

Esta resolucion parece haber resuelto definitivamente la con-
troversia sobre la existencia auténoma de la CISS, dado que el
tema no volvid a discutirse en las reuniones siguientes del Comi-
té incluidas en este estudio —la Décima Reunion del CPISS, en
septiembre de 1960—. Asimismo, existen registros de actividades
conjuntas entre la OEA y los drganos estatutarios de la CISS en
aflos posteriores. Por ejemplo, en noviembre de 1967, la OEA vy el
CIESS convocaron a una reunién del Grupo de Estudio sobre Se-
guridad Social y Planeacién Nacional para discutir un documento
elaborado por encargo de la OEA (Palacios, 2019, p. 51).

Los materiales consultados para este documento se limitaron
principalmente a relatorias o sintesis de los temas discutidos en
las reuniones del CPISS y la CISS, ya que no fue posible revisar
actas ni diarios de debate. Tampoco se pudo acceder a comu-
nicaciones entre funcionariado de los organismos internaciona-
les involucrados, ni a posicionamientos publicos sobre el trabajo
y la autonomia de la CISS y de sus dérganos estatutarios. A pesar
de estas limitaciones, la evidencia recabada permite sustentar la
hipdtesis de que los cuestionamientos constantes de la OEA al
trabajo y existencia de la CISS desencadenaron una crisis institu-
cional que evidencio la necesidad de transformar profundamente
su funcionamiento y abri¢ la oportunidad para que diversos acto-
res colectivos e individuales influyeran en el rumbo futuro de la
organizacion.

Un elemento que aporta soporte adicional a esta interpretacion

son los diversos intentos por ampliar el alcance de las activida-
des técnicas desarrolladas por la CISS, registrados en la segunda
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mitad de la década de 1950. Es probable que estas acciones hayan sido una res-
puesta al cuestionamiento sobre la utilidad de la CISS dentro del ecosistema de
organismos internacionales de la época. Este punto se desarrolla con mayor detalle

a continuacion.

2.3. La respuesta a la crisis: ampliacién de funciones

y fortalecimiento organizacional

En los documentos analizados para esta
investigacion no se identificaron expre-
siones que sefialaran limitaciones en
las actividades técnicas desarrolladas
por la CISS, ni por parte de las delega-
ciones nacionales ni de las personas
integrantes de los organos estatuta-
rios —el CPISS, la Secretaria General o
la Comision Ejecutiva del Comité—. No
obstante, en multiples ocasiones se dis-
cutio en el seno del CPISS la necesidad
de ampliar el alcance de las actividades
de la Conferencia, con una tendencia a
profundizar en las tareas técnicas y en el
desarrollo de unidades administrativas
encargadas de realizarlas.

En la Sexta Reunion del CPISS, este tema
se tratdé como tercer punto del orden del
dia. En su relato sobre el desarrollo de la
reunion, Miguel Garcia Cruz expuso que
“se puso de manifiesto la preocupacion
de los paises de América para hacer que
el Comité cumpla funciones amplias y
cabales, donde es preciso una decisién
mas sincera y terminante; una coopera-
cién mas abierta. La Secretaria General
debe tener todos sus organos técnicos
con una serie de servicios otorgables con
admiracion, devocion y acatamiento hu-
mano a las necesidades de los pueblos
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americanos; servicios de estadistica; de
informacion; evacuacion de consultas vy
todo cuanto pueda satisfacer a los pai-
ses” (Garcia Cruz, 1963, p. 55).

Para atender dichas preocupaciones,
se designd una Comision Especial en-
cargada de formular un programa de
trabajo para el CPISS que se ejecutaria
hasta la celebracion de la siguiente reu-
nion de la CISS y analizaria tambiéen las
relaciones con otros organismos inter-
nacionales. Las delegaciones reunidas
aprobaron por unanimidad el informe,
el cual contenfa cinco compromisos re-
levantes para esta investigacion. En pri-
mer lugar, recopilar informacion sobre
las actividades de las instituciones de
seguridad social, revisarla y difundir los
hallazgos mediante publicaciones de la
CISS. En segundo lugar, analizar carac-
teristicas del desarrollo de la seguridad
social en el ambito rural, con énfasis en
la expansién del seguro social y en los
programas no contributivos, asi como
identificar riesgos prioritarios y los me-
canismos implementados o en proceso
de implementacién. En tercer lugar, es-
tudiar la evolucién de la seguridad social
en el ambito urbano, poniendo atencion
en el funcionamiento de los servicios
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medicos, la mecanizacion administrativa
y los procesos de seleccion y formacion
del personal. En cuarto lugar, organizar
al menos tres seminarios regionales so-
bre temas como problemas financieros
de la seguridad social, estadisticas y ba-
ses actuariales. En quinto lugar, “[e]la-
borar, por lo menos, una vez al afio, una
publicacion referente a estadisticas glo-
bales sobre el conjunto de la seguridad
social americana” (CISS, 1955, p. 5).

El informe tambien sefialaba la necesi-
dad de dotar a la Secretarfa General de
la estructura organizacional adecuada
para cumplir con el programa. Para ello,
se propuso la creacion de dos departa-
mentos técnicos: uno encargado de los
temas relacionados con el seguro social
en general y otro dedicado al intercam-
bio de
seguridad social.

informacion interamericana en

Uno de los avances mas significativos
en el fortalecimiento de la CISS ocurrié
en la Octava Reunion del CPISS (1958).
En esa ocasion se aprobaron tres reso-
luciones orientadas a robustecer la ca-
pacidad técnica de la organizacién. La
Resolucion 1 establecio actividades a
desarrollar hasta la Sexta Reunién de la
CISS, en 1960, y determind la creacion
de tres Comisiones Técnicas Permanen-
tes, organizadas en coordinacion con la
AISS. Estos organos constituyen el pri-
mer antecedente de las actuales Comi-
siones Americanas de Seguridad Social
(CASS), y en ese momento se estable-
cié que revisaran los siguientes temas:

(1) Organizacion y métodos; (2) Medico
social; (3) De actuarios y estadigrafos
(CISS, 1958).

Asimismo, la Resolucion 3 dispuso la
creacion de una biblioteca especializa-
da que concentrara los estudios realiza-
dos por la Conferencia y sus érganos, asf
como los producidos por las institucio-
nes de seguridad social del continente
(CISS, 1958). También instruyd fomentar
el intercambio de estudios con otros or-
ganismos internacionales y difundir su
contenido mediante la revista Seguridad
Social, coeditada con la AISS.

Finalmente, la Resolucion 4 incorporo
criterios para desarrollar actividades de
asistencia técnica lideradas por la CISS.
Para ello, se propuso crear una lista de
especialistas de instituciones de seguri-
dad social que pudieran brindar asisten-
cia técnica, priorizando su participacion
ante solicitudes de apoyo (CISS, 1958).

Aunque no fue posible acceder a fuen-
tes que profundicen en las deliberacio-
nes en torno a estas resoluciones, el
contenido permite deducir que el obje-
tivo fue dotar a la CISS de mayores atri-
buciones y capacidades para desarrollar
funciones sustantivas, en las que hasta
entonces habia tenido una participacion
limitada.

El punto decisivo de este proceso surgio
durante la Décima Reunion del CPISS y la
Sexta Reunion de la CISS, celebradas en la
Ciudad de México en septiembre de 1960.
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En dichas reuniones se aprobaron las resoluciones que marcaron
su establecimiento definitivo en México: la Resolucidon nim. 55, Se-
leccidn, Capacitacion y Condiciones de Trabajo del Personal de las
Instituciones de Seguridad Social, y la Resolucion num. 58, Crea-
cién del Centro Interamericano de Estudios de Seguridad Social.

Los considerandos de la Resolucién ndm. 55 permiten conocer, en
cierta medida, las motivaciones detras de la creacion del CIESS.
El punto de partida es el reconocimiento de que las limitacio-
nes para ampliar la seguridad social tienen un componente técni-
co relevante y que solo podran resolverse si se tratan desde una
perspectiva propia de la seguridad social, y no como problemas
exclusivamente juridicos, financieros, administrativos o estadisti-
cos. Asimismo, se reconoce que la formacion de personal capaci-
tado desde esta perspectiva es esencial para expandir el numero
de contingencias cubiertas por la seguridad social, proteger a una
proporcion cada vez mayor de la poblacion y lograr mayor cober-
tura territorial (CISS, 1960).

En consecuencia, ademas de establecer recomendaciones rela-
cionadas con temas como la seleccién de personal, relaciones la-
borales y vinculos entre quienes trabajan en las instituciones y la
poblacion beneficiaria, en el ambito de la capacitacion dispone lo
siguiente:

“Que el Comiteé Interamericano de Seguridad Social, como orga-
nismo regional de asesoramiento en materia de estudio y promo-
cién de la seguridad social, instituya un centro de capacitacion del
personal de las instituciones de seguridad social en Ameérica, que
tenga como misién no solo impartir conocimientos que en esta
materia se requieren, sino también la preparacion de planes de
ensefianza al efecto, creacion de premios vy titulos, asi como su
accion directa en todo lo necesario y conducente a la concesion y
distribucion de becas e intercambio de funcionarios entre los di-
versos organismos internacionales e instituciones de la seguridad
social” (CISS, 1960).

Hay dos elementos adicionales de esta resolucién en los que con-

viene hacer hincapié. Por un lado, el uso del término “derechoha-
biente” en al menos cuatro ocasiones para referirse a la poblacion
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beneficiaria del régimen de seguridad social. Hasta la fecha, este
término es ampliamente utilizado en el IMSS, aunque no suele
emplearse en otros paises, lo cual podria sugerir una influencia
significativa del Instituto en la redaccion de la resolucion. Por otro
lado, destaca la importancia otorgada a las limitaciones generadas
por la falta de personal capacitado para el crecimiento de la segu-
ridad social. Como se explicara mas adelante, este aspecto pudo
haber sido determinante para una institucién como el IMSS, que
atravesaba un periodo de expansién acelerada en el momento en
gue se aprobd esta resolucion.

La Resolucion nuim. 58 retoma estos supuestos y determina bre-
vemente o siguiente:

I. Que se establezca en México un Centro Interamericano de Estu-
dios de Seguridad Social, cuyo funcionamiento se encomiende a la
accion conjunta del Comité Permanente Interamericano de Seguri-
dad Social y del Instituto Mexicano del Seguro Social.

1. Que se integre una comision especial, designada por el Presi-
dente de esta Conferencia, para realizar los trabajos inmediatos de
instalacion, organizacion y funcionamiento del Centro Interameri-
cano de Estudios de Seguridad Social (CISS, 1960).

Este documento marca el inicio del liderazgo de México y del IMSS
en la gestién de los drganos de la CISS. Lo anterior resulta eviden-
te al observar que la operacién de dicho centro de capacitacién
—instituido para cumplir objetivos de gran relevancia, como los
expuestos previamente— se encomendd tanto al CPISS como al
IMSS. Esta posicién se consolidd con la inauguracion de las insta-
laciones del Centro y del Comite en San Jeronimo, en la Ciudad de
Mexico, en marzo de 1963.

Queda pendiente para una investigacion mas profunda el analisis
de los antecedentes de la creacion del CIESS y de las discusiones
gue condujeron a la aprobacion de estas dos resoluciones. La re-
vision del proceso de ampliacién de las actividades técnicas de
la CISS, asi como de la dinamica que caracterizd sus relaciones
con la OIT y la OFEA, tiene el propodsito de sustentar uno de los tres
componentes de la hipotesis planteada en este documento: que
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en la década de 1950 se configurd una coyuntura critica que generd una estructura
de oportunidades y limitaciones para una transformacion institucional que terminaria
siendo aprovechada por el gobierno mexicano y el IMSS.

Para efectos de este documento, la tabla 4 resume la cronologia de los principales
hechos que dieron sustento a esta transformacion institucional.

Tabla 4. Cronologia de la crisis institucional
y transformacion de la CISS (1942-1960)

Ano/periodo Hito principal Sintesis explicativa

1942 Fundacién de la CISS Creacion en Santiago de Chile con
apoyo financiero y técnico de la
OIT. Los Estatutos le dan amplias
facultades a la OIT en la direccion y
operacion de la CISS

1945-1951 Consolidacion bajo tutela Sede del CPISS en Toronto y Ginebra,
de la OIT junto con la OIT. En 1951 se plantea el
traslado de su sede a América Latina

Ano/periodo Hito principal Sintesis explicativa

1952 Traslado de la sede a México Durante la V Reunion del CPISS se
aprueba establecer la sede de la
Secretaria General y el Comité en la
Ciudad de México, conservando la
dependencia de la OIT

1955-1957 Inicio del distanciamiento Se designa a Amadeo Almada
como secretario Generaly no a un
funcionario de la OIT. La OIT reduce
su apoyo financiero y operativo

1958 Reafirmacion de autonomia La OIT y OEA reafirman la existencia
institucional autonoma de la CISS. Se amplia el
alcance de sus funciones y se crean
comisiones técnicas permanentes

1960 Transformacion estructural México consolida su liderazgo con la
y creacién del CIESS creacion del CIESS y la instalacion
definitiva de la sede en el pais, bajo
el financiamiento del IMSS

Fuente: elaboracidn propia.
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Para avanzar en la explicacién propuesta en este documento, se
revisa a continuacién el desarrollo de la politica exterior del go-
bierno mexicano durante el periodo de estudio. En particular, se
analizan las motivaciones y los mecanismos que permiten expli-
car el liderazgo que México comenzd a ejercer en la region vy, es-
pecialmente, en el seno de la CISS desde 1952, afio en que se
trasladaron a este pais tanto el CPISS como la Secretaria General.
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3. La politica exterior
mexicana y su liderazgo
en la seguridad social
interamericana

a politica exterior de México, ejercida durante gran parte del
|_siglo XX, ofrece elementos para explicar la iniciativa del Es-
tado mexicano de establecer en la capital del pais la sede de
la CISS, asi como de construir en su territorio las instalacio-
nes del CIESS y del CPISS. Asimismo, permite comprender la
decision de asumir mayores responsabilidades de direccion y
financiamiento en ambas instancias, bajo el liderazgo del IMSS.

3.1. La diplomacia mexicana como instrumento
de desarrollo y cooperacion

Por una parte, la politica exterior funciond simultaneamente
como instrumento del interés nacional y como reflejo del de-
nominado “milagro mexicano”, periodo en el que el pais al-
canzo un acelerado desarrollo economico e industrializacion.
Este contexto otorgd mayor estabilidad politica y fortalecio las
capacidades institucionales para consolidar el proyecto posre-
volucionario, garantizando los derechos sociales establecidos
en la Constitucion de 1917 —entre ellos, la seguridad social— y
promoviendo una participacion activa y un liderazgo regional.
De acuerdo con Navarrete (2022) y Ojeda (2015), ello fue posi-
ble gracias a un sistema politico presidencialista y a la perma-
nencia del Partido Revolucionario Institucional (PRI) en el Poder
Ejecutivo, lo que generd continuidad en las prioridades y politi-
cas gubernamentales.
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Por otra parte, dichas capacidades permitieron ejercer una relativa
autonomia frente a Estados Unidos y posicionar a México como
referente y actor lider en los asuntos de América Latina. Recono-
cida por su pragmatismo, la politica exterior mexicana destaco en
este periodo por su tradicién diplomatica basada en los principios
de no intervencion, libre determinacion de los pueblos y solucion
pacifica de controversias —particularmente durante las tensiones
de la Guerra Fria—. Ademas, sostuvo lazos de cooperacién y amis-
tad mediante una participacién en foros multilaterales, la diversi-
ficacion de sus relaciones internacionales y la promocién de una
mayor integraciéon interamericana; esto, dado que América Latina
constituia un espacio prioritario por su afinidad histérica y cultural
con Mexico.

Bajo la premisa de una “solidaridad interamericana”, y con an-
tecedentes desde la crisis econdmica de los afios veinte y los
conflictos europeos de las dos décadas posteriores, en América
Latina se consolidd un espiritu de integracion regional del que
México fue protagonista.

3.2. Del liderazgo en Chapultepec al establecimiento
de organismos interamericanos

Durante la presidencia de Manuel Avila Camacho (1940-1946), Mé-
xico se erigid como lider en la articulacion colectiva de los in-
tereses regionales, lo cual se evidencid con la celebracion en la
Ciudad de México, entre febrero y marzo de 1945, de la Conferen-
cia Interamericana sobre Problemas de la Guerra y de la Paz. En
esta reunién —conocida también como “Conferencia de Chapul-
tepec”™—, el gobierno mexicano impulso una posicion continental
unificada frente a la conferencia fundacional de la Organizacion de
las Naciones Unidas y sent¢ las bases para la reorganizacion del
Sistema Interamericano, proponiendo la creacién de un nuevo or-
ganismo que sustituyera a la Unién Panamericana (Figueroa, 2016).

Entre las acciones destacadas de esta administracion, y para los
fines de este documento, resalta la iniciativa y anuencia de México
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para promover la creacion de organismos especializados de coo-
peracién regional. Un ejemplo de ello fue su participacion en la
fundacion, en 1942, de la CISS.

Sin embargo, este activismo internacional disminuyd durante los
gobiernos subsecuentes. Tanto Miguel Aleman Valdés (1946-1952)
como Adolfo Ruiz Cortines (1952-1958) otorgaron mayor prioridad
a los asuntos internos que a los exteriores. En buena medida,
esto respondid a decisiones estratégicas derivadas de la posicion
geopolitica de México en el contexto de la Guerra Fria y, en par-
ticular, frente al poder politico e intervencionista de Estados Uni-
dos en América Latina (Ojeda, 2015). En ese sentido, Pellicer de
Brody y Mancilla, en El entendimiento con los Estados Unidos y
la gestacion del desarrollo estabilizador. Historia de la Revolucion
Mexicana 1952-1960, sefialan que, a partir de la Conferencia de Ca-
racas, en 1954, y durante varios afios, México adoptd una politica
de abstencion en las cumbres interamericanas (citado en Ojeda,
2015, p. 252).

Aun con esta abstencion, el gobierno de Ruiz Cortines proyecto
el liderazgo regional del pais en la medida de sus capacidades,
proponiendo establecer en territorio mexicano sedes de diversos
centros internacionales de formacién y capacitacion. Entre ellos
destacan: el Centro Regional de Educacion Fundamental para la
América Latina (1951) —actual Centro de Cooperacion Regional
para la Educacién de Adultos en América Latina y el Caribe—;
el Centro de Documentacién Cientifica y Técnica de la UNESCO
(1952); el Centro Internacional de Adiestramiento y Aviacion Civil
en colaboracién con la Organizacion de Aviacion Civil Internacio-
nal (OACI); el Centro de Estudios Monetarios Latinoamericanos
(CEMLA); y el Centro Latinoamericano de Capacitacién Pesque-
ra (Fischer, 2016). Fue también en estos afios cuando el gobierno
mexicano y el IMSS acordaron con la OIT y con los érganos esta-
tutarios de la CISS el establecimiento del CPISS y de la Secretaria
General en el edificio de oficinas centrales del IMSS, en la Ciudad
de México, lo cual puede interpretarse como parte de esta estra-
tegia para albergar organismos internacionales.
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Fotografia 4. Edificio de las oficinas
centrales del IMSS, Ciudad de México,
Ca. 1960.

Fuente: Instituto Nacional de
Antropologia e Historia, (ca. 1960).
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Asimismo, la creciente profesionalizacion de las instituciones y del
personal mexicano propicié esfuerzos de cooperacién en materia
de seguridad social (Camara de Diputados, 2006). México parti-
cipd en la Reunion Interamericana de Seguridad Social realizada
en Ginebra en 1953; en el Seminario de Seguro Social efectuado
en Panama ese mismo afio; y en la sesion en Paris de la Asocia-
cién Internacional de la Seguridad Social (AISS). En marzo de 1955,
asistié a la Reunion de la Conferencia Interamericana de Seguri-
dad Social en Caracas, Venezuela, donde se acordé asignar la pre-
sidencia del CPISS al IMSS.

Finalmente, destaca que México fue designado como la primera
sede en el continente americano para una reunién plenaria de la
AISS, a la cual asistieron delegaciones de cincuenta y ocho paises.
En ese mismo marco se celebrod la Primera Reunion Extraordinaria
del Comité Permanente Interamericano de la Seguridad Social y
la Reunion Mixta de la Asociacion Interamericana de la Seguridad
Social y la Conferencia Interamericana de Seguridad (Camara de
Diputados, 2006, p. 165).

3.3. La politica exterior activa del gobierno de Lopez
Mateos y la consolidacion del liderazgo mexicano

El liderazgo multilateral y regional de México durante los afios cin-
cuenta constituyd el precedente de la denominada “época de po-
litica exterior activa” (Covarrubias, 2010), desarrollada durante las
décadas de 1960 y 1970 bajo las administraciones de Adolfo Lopez
Mateos (1958-1964) y Luis Echeverria Alvarez (1970-1976). Ambos
gobiernos impulsaron una mayor presencia internacional del pais
y promovieron la cooperacion como componente central de la di-
plomacia mexicana (Fischer, 2016).

Dado que el propodsito de esta seccidn es destacar las acciones de
la década de 1960, cabe sefialar que la politica exterior del gobier-
no de Lopez Mateos respondio tanto a factores nacionales como
internacionales. En el plano interno, el pais enfrentaba una crisis
economica debido a la desaceleracion del crecimiento desde el fi-
nal del gobierno de Adolfo Ruiz Cortines, un periodo de tensiones
sociales por movilizaciones en contra de las politicas econdmicas,
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y una fractura politica derivada de la pugna entre dos modelos de
desarrollo: uno de corte nacionalista e intervencionista, orientado
a materializar los principios de la Revolucion mexicana, y otro de
orientacion mas liberal. En el &mbito internacional, el contexto es-
tuvo marcado por el triunfo de la Revolucion cubana en 1959 y por
una politica regional enmarcada en la OEA, influida por las tensio-
nes entre los bloques capitalista y socialista, que condicionaron
la actuacién de los paises latinoamericanos respecto a Cuba y a
Estados Unidos (Covarrubias, 2010).

En este contexto, el gobierno de Lopez Mateos concibio la politi-

ca exterior como un “instrumento auxiliar” del desarrollo nacio-

nal, partiendo del principio de que México no vivia, ni podia vivir,

aislado, particularmente respecto a Ameérica Latina. Asi, la politica

exterior de esta administracion tuvo como objetivos principales:
1. Mantener al pais alejado de la dinamica de la Guerra Fria.

2. Diversificar las relaciones exteriores de México.

3. Resolver el caso de El Chamizal y la problematica de la sali-
nidad del Rio Colorado.

4. Evitar que el gobierno de Fidel Castro financiara grupos re-
volucionarios en México.

5. Mostrar autonomia frente a Estados Unidos.

6. Difundir la imagen de México en el mundo mediante la or-
ganizacion de eventos deportivos internacionales.

7. Promover el comercio en América Latina.

8. Impulsar la no proliferacion de armas nucleares en la region
(Velazquez & Schiavon, 2021, p. 191).

Como sefiala Torres (2010), el continente americano fue conside-
rado el ambito natural de actuacion de México, y el espacio donde
debia profundizarse la cooperacion e integraciéon politica, econo-
mica, social y cultural.
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Aun cuando la relacion con Cuba fue uno de los temas mas vi-
sibles de su administracion, el gobierno de Lépez Mateos se dis-
tinguié por una actividad internacional sin precedentes. Fue el
primer presidente mexicano en realizar multiples giras oficiales:
visitd Estados Unidos y Canada; posteriormente, Alemania y Fran-
cia; en América Latina viajo a Chile y Belice; y en Asia visité Indo-
nesia, Filipinas, Japon e India. Asimismo, promovio la creacion de
la Asociacion Latinoamericana de Libre Comercio (ALALC). Duran-
te su mandato, todas las misiones de México en el exterior fueron
elevadas al rango de embajadas, se abrieron nuevas representa-
ciones y se establecieron relaciones diplomaticas con diez paises
de Asia y Africa. También participd activamente en foros multila-
terales como la ONU y la OEA e impuls¢ iniciativas de desarme en
la region (Velazquez & Schiavon, 2021; Velazquez, Garcia E. et al,
2010; Hernandez, Rodriguez R., 2015).

En el ambito de la cooperacion en seguridad social, el gobierno
mexicano brindd asistencia técnica a paises de igual o menor
desarrollo relativo, y vinculo los érganos de la OEA con otras insti-
tuciones interamericanas y mexicanas. Destacan las acciones en-
cabezadas por México para incorporar a la OEA en una estrategia
de cooperacion de largo alcance en materia de seguridad social,
sector en el que el pais ya contaba con experiencia consolidada
desde la creacion del IMSS (Fischer, 2016, p. 153).

Durante la conmemoracion del cincuentenario de la Revolucion
Mexicana, en 1960, México fue sede de la VI Reunion de la CISS y
de la X Reunion del CPISS. Con la participacion de representan-
tes a nivel presidencial, se destacd el compromiso del pais con
la promocidn y garantia del derecho a la seguridad social. En esa
ocasion, el presidente Lopez Mateos reafirmo la tradicion diplo-
matica mexicana de albergar organismos internacionales y ofrecio
construir en la Ciudad de México las instalaciones del CIESS y del
CPISS, inauguradas en marzo de 1963.
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Fotografia 5. Adolfo Lopez Mateos durante la
Sexta Reunion de la CISS, Ciudad de México, 1960.
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Como parte de esos esfuerzos de cooperacion, y en linea con una politica exterior
orientada a consolidar la cooperacién interamericana “sobre bases mutuamente ven-
tajosas”, en su quinto informe de gobierno Lépez Mateos informdé que, debido a su
solidez institucional, el IMSS asesord la construccion del Hospital México, de la Caja
Costarricense de Seguro Social, el cual continuia siendo uno de los principales centros
hospitalarios de ese pals. Ademas, brindd asistencia técnica a instituciones de segu-
ridad social de Panama, Honduras y El Salvador (Camara de Diputados, 1963, p. 298).

En la tabla 5 se sintetizan los principales hitos y acciones de politica exterior que,
ademas de evidenciar el activismo y liderazgo mexicano en la region, muestran las
capacidades nacionales para ofrecer cooperacion y asistencia técnica en materia de
seguridad social.

Tabla 5. Cronologia de la politica exterior mexicana
y su liderazgo interamericano (1920-1964)

Periodo Gobierno/etapa Sintesis explicativa
1920-1930 Antecedentes del Los paises americanos fortalecieron su cooperacion
interamericanismo bajo el ideal panamericanista e interamericano, como
consecuencia de la crisis econdmica y los conflictos
europeos
1940-1946 Presidencia de México desarrollo su liderazgo regional al promover
Manuel Avila Camacho la solidaridad interamericana. En 1945, organizo la

Conferencia sobre Problemas de la Guerray de la
Paz. México participd en la creacion de la CISS

1946-1952 Presidencia de Se prioriza la politica interior, aunque México
Miguel Aleman Valdés mantuvo participacién en cumbres y conferencias
interamericanas.

Se busco el establecimiento de sedes de centros
internacionales de formacion

Periodo ‘ Gobierno/etapa ‘ Sintesis explicativa
1952-1958 Presidencia de Se establece la sede del CPISS y la Secretaria General
Adolfo Ruiz Cortines en la Ciudad de México
1958-1964 Presidencia de La politica exterior adquiere una esencia activa y
Adolfo Lopez Mateos solidaria. México impulsa la cooperacién técnica del

IMSS en América Central y la creacion del CIEES,
consolidando su liderazgo regional

Fuente: elaboracion propia.
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El analisis de la politica exterior mexicana confirma que esta fun-
cioné como un instrumento para atender los intereses nacionales,
favorecer el desarrollo interno y acompafiar las transformaciones
sociales. Asimismo, permitié impulsar la defensa de la libre de-
terminacion de los pueblos y la integracion regional, esta ultima
caracterizada por un fuerte activismo multilateral y diplomatico.
Dicho activismo no solo posibilité el establecimiento en territorio
mexicano de organismos de cooperacion técnica y especializada,
como la CISS, sino también el gjercicio de un liderazgo institucio-
nal en su direccién, operacion y financiamiento.
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4. El proyecto social
mexicano: de la
expansion de la seguridad
social a la necesidad de
personal especializado

| tercer componente de la hipotesis desarrollada en este

documento se refiere a los cambios registrados en la poli-
tica social mexicana. En particular, se argumenta que el creci-
miento acelerado de la seguridad social en México, entre 1958
y 1964, generd un aumento en la demanda de personal espe-
cializado en esta materia, lo que habria impulsado al IMSS a
promover la creacién de un centro de formacion orientado al
desarrollo de capacidades técnicas en seguridad social.

En esta seccién se revisa la evolucion del sistema de seguridad
social mexicano desde su fundacion hasta su etapa de expan-
sion durante el gobierno de Adolfo Lépez Mateos. Se destaca
el desarrollo moderado que caracterizé sus dos primeras dé-
cadas de existencia, para luego contrastarlo con los cambios
registrados a partir de 1958, cuando su crecimiento se volvio
mas dinamico y estratégico para la agenda social del Estado
mexicano.

41. El crecimiento limitado de la seguridad social
en México (1943-1958)

El sistema de seguridad social mexicano tuvo su origen con la
expedicion de la Ley del Seguro Social, en 1943, mediante la cual
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se cred el IMSS para brindar asegura-
miento social a las personas trabajado-
ras del sector privado, particularmente a
quienes se desempefiaban en activida-
des industriales, asi como a sus familias.
Este hecho representd la materializa-
cién de un proyecto impulsado desde la
década de 1920, cuyas condiciones eco-
nomicas y politicas no habian sido propi-
cias para establecer un instituto de esta
naturaleza.

Durante sus dos primeras décadas de
existencia, el IMSS registrd un creci-
miento limitado y de ritmo lento. En
1946, tres afios después de su creacion
y al finalizar el gobierno de Manuel Avila
Camacho, la poblacién cotizante ascen-
dia a 246 500 personas. Ademas, prac-
ticamente no contaba con instalaciones
propias, por lo que debia subrogar ser-
vicios con el sector privado. A mediados
de la década de 1940, se tienen registra-
dos al menos ocho establecimientos su-
brogados en el entonces Distrito Federal
—donde se concentraba la mayoria de la
poblacion afiliada— y solo dos clinicas
propias (Coello y Diez, 2023, p. 44; Pozas
Horcasitas, 2015). Ademas de la capital
del pais, el IMSS operaba en la ciudad
de Puebla, Puebla, en Monterrey, Nuevo
Ledn, en Guadalajara, Jalisco, y Orizaba,
Veracruz, lo que muestra que su cober-
tura territorial era reducida.

En esta primera etapa, el crecimiento
moderado se relaciond con la resisten-
cia de diversos sectores cuyos intere-
ses se vieron afectados con la creacién
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del IMSS: compafifas aseguradoras, em-
pleadores, personas trabajadoras —por
el pago de cuotas obligatorias— vy, espe-
cialmente, el gremio medico. Este ultimo
mostro descontento ante el transito de
la practica liberal a la condicion de per-
sonal asalariado en un organismo publi-
co, lo que derivd en poca respuesta a las
convocatorias del Instituto para contratar
médicos. En consecuencia, el IMSS optd
por contratar “médicos recién egresados
de la Facultad o personal con prepara-
cion o capacidad profesional deficiente”
(Barajas, 2010).

Durante la presidencia de Miguel Ale-
man Valdés (1946-1952) continud el cre-
cimiento moderado, incluso en menor
proporcion que en el periodo anterior.
Al concluir ese sexenio, solo se habian
agregado 188 000 personas cotizantes
respecto a 1946, para alcanzar un total
de 434 557 afiliadas (Pozas Horcasitas,
2015), y la atencidn se prestaba uUnica-
mente en siete entidades federativas
(Gomez-Dantés y Frenk, 2019, p. 207).
Como respuesta a la escasez de profe-
sionales de la salud, en 1947 el IMSS cred
su Escuela de Enfermeria. No obstante,
el incremento de la cobertura no fue lo
suficientemente significativo como para
generar una demanda sustancial de per-
sonal especializado en seguridad social.

El crecimiento de la poblacion asegurada
aumentod durante el gobierno de Adolfo
Ruiz Cortines (1952-1958). Al terminar su
administracion, el numero de personas
afiliadas ascendid a 899 504, y comenzd
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la provisién de servicios en areas rurales, aunque solo cubria a
27 000 personas trabajadoras del campo (Pozas Horcasitas, 2015).
Este periodo destacd por una innovacion relevante: el IMSS ini-
cid la construccion de vivienda social para personas aseguradas
y para su propio personal. Entre 1954 y 1957 edificé las unidades
habitacionales Santa Fe, Narvarte, Legaria y Tlatilco, en la Ciudad
de México, asi como Tlalnepantla y Ayotla, en el Estado de México.
Aun asi, la cobertura continuaba siendo muy baja para una pobla-
cion nacional de aproximadamente 30 millones de habitantes.

Un factor estructural que limité el desarrollo del sistema fue la
restriccion presupuestal. El gobierno priorizé la inversion en in-
fraestructura sobre el gasto social (Pozas Horcasitas, 2015). En-
tre 1943 y 1957, el gasto federal programable destinado a salud y
seguridad social fue en promedio de solo 1.9 millones de pesos
anuales (en pesos de 1980).

La asignacion prioritaria de recursos a la infraestructura respondio
al modelo de desarrollo estabilizador, centrado en la industria-
lizacion mediante sustitucién de importaciones, lo que requeria
condiciones optimas para la producciéon industrial: construccion
de caminos y carreteras, electrificacion y otros proyectos produc-
tivos. Otro elemento de dicho modelo fue la contencion salarial
para disminuir los costos laborales y fomentar la inversion priva-
da. En consecuencia, a mediados de la decada de 1950 el valor
real de los salarios habia caido 83% respecto de 1936, mientras
gue el indice de precios se cuadruplicé (Flores de la Pefia en Bra-
chet, 1996).

Lo anterior provocd una crisis en los mecanismos de represen-
tacion y control de la mano de obra, pues las dirigencias sindica-
les y las centrales obreras fueron cuestionadas por no defender
las condiciones laborales. El punto mas critico se registrd hacia
el final del gobierno de Ruiz Cortines, cuando se movilizaron tra-
bajadoras y trabajadores del magisterio, telegrafistas, petroleros,
electricistas y ferrocarrileros. Este ultimo movimiento amenazo
el esquema de dominacion politica posrevolucionario, ya que co-
menzo a generar simpatias mas alla del sector obrero, incluyendo
a grupos de clase media, como estudiantes (Pellicer y Reyna en
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Brachet, 1996, p. 146). Esto tensiond el orden corporativista que
articulaba la relacion entre el gobierno-partido y los sectores so-
ciales representados en el Partido Revolucionario Institucional:
campesinos, trabajadores y el denominado sector popular (Bra-
chet, 1996, p. 1406).

4.2. El crecimiento acelerado de la seguridad social
y la demanda de personal especializado

La respuesta del regimen ante la movilizacion social fue una com-
binacion de represion selectiva hacia el liderazgo de los movi-
mientos y la ampliacion de los beneficios sociales, con el fin de
mantener la lealtad de las bases y recuperar la aquiescencia de
los sectores inconformes. Esta estrategia derivd en una expansion
sin precedentes de la seguridad social en México. Por un lado, se
cred una nueva institucion: el Instituto de Seguridad y Servicios
Sociales de los Trabajadores del Estado (ISSSTE). Por otro, se in-
crementaron la cobertura, funciones, instalaciones y servicios del
IMSS.

La creacion del ISSSTE, en 1959, incorpord formalmente a las per-
sonas trabajadoras del sector publico al sistema de seguridad so-
cial. Este hecho fue determinante para la configuracién del mo-
delo mexicano, ya que, hasta la fecha, el ISSSTE constituye uno
de sus pilares principales junto con el IMSS. El rapido crecimiento
del ISSSTE en sus primeros afios es ilustrativo de la tendencia del
periodo: para 1965 “amparaba a 366,419 derechohabientes, para lo
cual contaba con 27 hospitales y 126 clinicas en toda la republica,
asi como con 4128 médicos” (Pozas Horcasitas, 2015), un ritmo
gue contrasta con el desarrollo mas lento del IMSS en sus prime-
ras dos décadas.
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Fotografia 6. Personas afuera de una clinica del ISSSTE,
Ciudad de México, 1961.

Fuente: Casasola, (1961, noviembre).

¢4+ T



RAMIREZ VILLELA Y CELIS PENA

Paralelamente, el IMSS experimentd un crecimiento significativo en multiples areas.
Amplio la construccion de vivienda social, iniciada en el sexenio anterior, y edifico
la Unidad de Servicios Sociales y Habitacion Independencia, considerada la joya del
programa habitacional del Instituto. Ademas de proporcionar vivienda, el complejo
integraba servicios que lo convertian en una “ciudad dentro de la ciudad”: areas co-
merciales, planteles de educacion basica, unidad deportiva, supermercado, cine y
teatro. El proyecto se inspiré en ideas de Toméas Moro y Vasco de Quiroga, asi como
en principios arquitectonicos modernos como los de la Carta de Atenas (Duran y
Orensanz, 2023). El programa habitacional alcanzé mayor cobertura territorial me-
diante la construccion de unidades en Colima y en los municipios de Guaymas, Na-
vojoa y Ciudad Obregdn, en Sonora, asi como en Hidalgo.

M 0 e P X

Fotografia 7. Fachada de edificio en la Unidad Independencia,
Ciudad de México, 1960.

Fuente: Casasola, (1960, julio 5).
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De manera paralela, el Instituto inici¢ la edificacion de infraes-
tructura destinada al esparcimiento y la cultura. Construyo
teatros cerrados y abiertos en distintas entidades federativas;
hoy estos suman 38 instalaciones del primer tipo y 33 del se-
gundo, conformando la red de teatros publicos més grande de
América Latina (IMSS, 2018; IMSS, 2025). Asimismo, desarro-
L& centros vacacionales —entre ellos el emblematico Centro
Vacacional Oaxtepec—, unidades deportivas y complejos so-
cial-deportivos en Ciudad de México, Estado de México, Baja
California, Coahuila y Morelos.

La expansion institucional se reflejo también en la cobertura
poblacional. Para 1965, el IMSS registraba 21 millones de per-
sonas cotizantes (Pozas Horcasitas, 2015), lo que representaba
una cobertura total de 6.3 millones de personas al incluir be-
neficiarias y beneficiarios (Gomez-Dantés y Frenk, 2019, p. 207).
Este crecimiento acelerd la demanda de servicios: en 1961 se
atendieron 10% mas consultas y hubo un incremento de 11%
en intervenciones quirurgicas respecto del afio anterior. Se ob-
servaron aumentos similares en la solicitud de examenes de
laboratorio, estudios radioldgicos, hospitalizaciones, vacunas,
partos y curaciones (Hidalgo, 2024, p. 682).

En respuesta, el IMSS expandiod su infraestructura. “Entre 1959
y 1964 [...] construyd 269 unidades médicas (180 unidades de
consulta externa, 61 clinicas con servicios de hospitalizacion y
28 hospitales)” (Gémez-Dantés y Frenk, 2019, p. 217). Ademas,
en 1961, la Presidencia de la Republica transfirio al IMSS las ins-
talaciones del Centro Médico Nacional —originalmente iniciado
por la Secretaria de Salubridad y Asistencia durante el gobierno
de Manuel Avila Camacho—, a cambio de una compensacién
econdmica y la transferencia de algunas clinicas al propio sec-
tor salud (Hidalgo, 2024).
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Fotografia 8. Centro Médico Nacional del IMSS,
Ciudad de México, 1960, CISS (2022).
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El crecimiento de los servicios requirid reorganizar procesos y ampliar la plantilla
laboral. Entre 1959 y 1964, el personal del IMSS se triplicod (Gomez-Dantés y Frenk,
2019, p. 217). La magnitud de esta expansion hace probable que el Instituto enfrentara
dificultades para cubrir vacantes de personal técnico y especializado, como ya habia
ocurrido en la década de 1940. Si bien no existe evidencia directa de estas complica-
ciones, el movimiento médico de 1964 —originado por las malas condiciones labora-
les de residentes e internos médicos, quienes no eran reconocidos como personas
trabajadoras propiamente dichas, sino como becarias y becarios— constituye un in-
dicio de la presién que el crecimiento institucional ejercié sobre la estructura laboral.

En este sentido, se plantea la hipdtesis de que el IMSS enfrentd dificultades para
cubrir los puestos especializados necesarios para operar una institucion en rapida
expansion. Un elemento que respalda esta idea es la propia discusiéon en el ambito
interamericano: la Resolucidn 55 de la CISS reconocio la falta de personal calificado
como un obstaculo para el desarrollo de los sistemas de seguridad social en la re-
gion y propuso, por primera vez, la creacion de un centro especializado de formacion
en seguridad social. Una investigacion exhaustiva permitiria confirmar o descartar
esta hipotesis.

En la tabla 6 se presenta una sintesis de la ampliacion y fortalecimiento del sistema
mexicano de seguridad social, que sustenta la iniciativa del IMSS para asumir un lide-
razgo activo en el funcionamiento de la CISS.

Tabla 6. Cronologia de la expansidn de la seguridad social
mexicana y la demanda de personal especializado (1943-1964)

Afo/periodo Hito principal Sintesis explicativa

1943-1946 Fundacién del IMSS Se promulgod la Ley del Seguro Social
y se fundo el IMSS para proteger a
trabajadores del sector privado

Hubo dificultades para contratar
personal médico

1946-1958 Crecimiento limitado Avances lentos en la afiliacion al
seguro social

Limitaciones en la cobertura territorial
Gasto social restringido por el

modelo ISI
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Ano/periodo Hito principal Sintesis explicativa
1958-1964 Expansion acelerada y Como respuesta a movilizaciones
demanda de personal especializado obreras, ampliacion de la seguridad
social
Creacion del ISSSTE para servidores
publicos

Ampliacion de funciones del IMSS,
poblacion afiliada e infraestructura
Mayor demanda de personal
cualificado

Fuente: elaboracion propia.

4.3. La influencia de agentes individuales:
una asignatura pendiente

Un factor que no ha recibido la debida atencion en este documento es la capaci-
dad de agencia de individuos especificos. Si bien los factores estructurales —como
la crisis institucional que atraveso la CISS en la década de 1950 y el crecimiento de
la seguridad social en México como respuesta a los movimientos obreros— fueron
condiciones necesarias para que el gobierno mexicano y el IMSS asumieran el lide-
razgo de la Conferencia, no son, por si solos, suficientes para explicar por completo
ese proceso. Es preciso analizar las acciones de personas que operaron dentro de
esa estructura de oportunidades y restricciones en funcion de sus intereses, ideas y
trayectorias personales.

Probablemente una de las figuras con mayor influencia en el establecimiento de la
CISS en México y en el liderazgo que asumid el IMSS fue Benito Coquet Lagunes. Se
desempefid como director general del IMSS entre 1958 y 1964 y fue presidente del
CPISS en ese mismo periodo. Coquet era abogado de profesion y tuvo una trayectoria
relevante en cargos politicos y administrativos antes de asumir la direccién general
del IMSS, a los 45 afios: fue diputado federal, oficial mayor de la Secretaria de Gober-
nacion, embajador de México en Cuba, subsecretario y titular de la Secretaria de la
Presidencia durante el gobierno de Adolfo Ruiz Cortines.

Lamentablemente, la obra y el legado de Benito Coquet han sido mayormente ig-
norados por la historiografia y las ciencias sociales, aunque existen multiples refe-
rencias a su trabajo en analisis que tratan temas tan diversos como arquitectura,
teatro, arte y seguridad social en México y en el continente americano. A pesar de la
profunda transformacion que experimento el IMSS bajo su direccion, no hay estudios
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gue analicen de forma sistematica y comprensiva su legado, por
lo que resulta dificil extraer conclusiones definitivas sobre su in-
fluencia personal en el liderazgo que el IMSS llegd a ejercer en la
CISS durante su gestion.

No obstante, existen registros que indican la implicacion directa
de Coquet en proyectos relevantes. Se documenta su participa-
cién en el desarrollo de la Unidad Independencia —que visita-
ba con frecuencia tras su inauguracion— y que, en uno de esos
recorridos, atendid personalmente las quejas de un grupo de
vecinas y vecinos que habian sido desalojados de un galeron en
la periferia utilizado como taller de pintura al aire libre porque
en ese sitio se proyectaban las instalaciones del CIESS y del
CPISS (Gudifio, 2019, p. 44). Asimismo, aprobd personalmente la
maqueta de dichas instalaciones (Gudifio, 2019, p. 45). Por ello,
resulta plausible suponer que ejercié influencia en el proceso
abordado en este documento y que su experiencia como diplo-
matico pudo incidir en la mayor atencién que el IMSS otorgd a un
mecanismo multilateral como la CISS y sus érganos estatutarios.

Una investigacion mas detallada sobre la historia de la CISS en
este periodo deberia estudiar de manera exhaustiva la biografia,
las redes y las decisiones de Coquet y de otras personas clave,
con el fin de evaluar con rigor la contribucion de agentes indivi-
duales al rumbo institucional adoptado.
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5. Conclusiones

n este documento se estudiaron las condiciones en las
Eque el Instituto Mexicano del Seguro Social (IMSS) asumio
el liderazgo en la conduccion, operacion y financiamiento de
la Conferencia Interamericana de Seguridad Social (CISS). Se
analizaron especificamente factores institucionales, de politica
exterior y de politica social en Mexico durante las dos primeras
decadas de funcionamiento de la CISS. Los hallazgos permitie-
ron construir un argumento que, de manera tentativa, explica
este proceso, el cual debera validarse mediante una investiga-
cion mas exhaustiva.

Este episodio marca un punto de inflexion en la trayectoria ins-
titucional de la CISS, ya que, de funcionar principalmente como
un espacio de debate y promocién del desarrollo de la segu-
ridad social en el continente, pasd a desempefiar actividades
técnicas y especializadas mas sustantivas, como la provision
de asistencia técnica y la formacion de personal especializado
para las instituciones de seguridad social.

El punto de arranque de esta historia se ubica en una coyun-
tura critica que hizo necesaria una transformacion institucio-
nal, originada en una crisis de financiamiento y del lugar que
ocupaba la CISS en el conjunto de organismos internacionales
dedicados a la seguridad social. Desde su fundacion, la Orga-
nizacion Internacional del Trabajo (OIT) desempefid un papel
predominante en la direccion, funcionamiento y financiacion
de la Conferencia; sin embargo, paulatinamente, la CISS inicio
un proceso de emancipacion respecto de dicha organizacion.
Quiza el punto mas critico de este proceso fueron las ame-
nazas continuas de retiro del apoyo econdmico que brindaba
la OIT. Casi al mismo tiempo, la Organizacion de los Estados
Americanos (OEA) formuld cuestionamientos serios sobre la
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pertinencia de que la CISS continuara existiendo como organismo
auténomo y propuso su transicion a un organo de apoyo en ma-
teria de seguridad social, tanto para ella misma como para la OIT.

No obstante, ni la CISS ni las delegaciones de los paises miembros
permanecieron pasivas ante estas amenazas. Desde mediados de
la década de 1950 se registraron diversos intentos por fortalecer
las actividades técnicas y dotarlas de mayores capacidades ins-
titucionales, alcanzando su punto mas alto con la creacion del
CIESS en 1960. Esta innovacion respondio a las limitaciones que
imponia la falta de personal capacitado para el crecimiento de la
seguridad social en los paises americanos.

Fue en el marco de esta crisis y busqueda de cambio que el go-
bierno mexicano, y particularmente el IMSS, ejercieron su capa-
cidad de agencia para reorientar el rumbo de la CISS. Un factor
que influyd en esto fue un fuerte activismo en la politica exterior
del gobierno mexicano, que buscaba condiciones propicias para
la industrializacion y el desarrollo econdmico, asi como ejercer li-
derazgo regional con cierta independencia de las dos potencias
mundiales de la época. En la primera mitad de la década de 1950,
México promovid activamente el establecimiento de sedes de or-
ganizaciones internacionales en su territorio, siendo una de ellas
la de la CISS. Este proceso se consolidd durante el gobierno de
Lopez Mateos, periodo en el que se presentd el mayor activismo
en politica exterior y se establecio definitivamente la Conferencia
en México.

Otro factor relevante fue el crecimiento sin precedentes de la se-
guridad social entre 1958 y 1964. Aunque al inicio de este periodo
habian transcurrido casi dos décadas desde la fundacion del sis-
tema de seguridad social mexicano, su cobertura era limitada. Sin
embargo, las movilizaciones obreras por el deterioro de ingresos
y condiciones de vida forzaron una ampliacién de las prestacio-
nes sociales. En este contexto se fundo el ISSSTE, incorporan-
do rapidamente a un numero importante de servidores publicos
y sus familias. Ademas, el IMSS amplid sus funciones, afilio a mas
poblacion y extendid su infraestructura y los servicios que brin-
daba, lo que provocd un incremento en la demanda de personal
calificado para operar el sistema desde una perspectiva propia de
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la seguridad social. Esta fue la principal
motivacion del IMSS para impulsar la
creacion de un organismo interamerica-
no de formacion especializada, como Lo
es el CIESS.

En sintesis, el liderazgo del IMSS fue re-
sultado de la convergencia de una co-
yuntura critica institucional en la CISS, el
activismo de la politica exterior mexica-
na en el plano regional y multilateral, y la
urgencia de expandir la seguridad social
en Mexico, lo que generd una demanda
creciente de personal especializado en
temas de seguridad social.

Esta investigacion hace dos aportaciones
relevantes a la literatura existente sobre
la historia de la CISS. Primero, identifica
una crisis institucional que habia pasado
inadvertida en estudios previos, comple-
jizando una historia que hasta entonces
se percibia como lineal y progresiva, y
abriendo nuevas rutas para la investiga-
cion. Segundo, articula factores previa-
mente considerados independientes: la
trayectoria de la CISS, la politica exterior
mexicana y la demanda de personal cali-
ficado ocasionada por el crecimiento de
la seguridad social.

No obstante, el estudio presenta limita-
ciones. En primer lugar, formula un ar-
gumento explicativo tentativo, al nivel
de hipotesis, que debera de-sarrollar-
se mediante investigacion mas amplia.
En segundo lugar, se centra en factores
mexicanos, sin considerar suficiente-
mente las posturas e influencias de los

CONCLUSIONES

demas paises miembros de la CISS, lo
cual requiere un analisis mas profundo
de registros historicos, como diarios de
debates, actas y comunicaciones oficia-
les. En tercer lugar, se enfoca en factores
estructurales y la influencia de agentes
colectivos, sin tratar en detalle la rele-
vancia de actores individuales, como
Benito Coquet o funcionarios de la CISS.
En cuarto lugar, hubo restricciones en el
acceso a fuentes primarias que permitan
conocer con mayor detalle los procesos
y hechos narrados. Para superar estas
limitaciones, es necesario trabajar con
archivos historicos, como los del IMSS,
la Secretaria de Relaciones Exteriores
de México y organismos internacionales
como la OIT y la OEA. La superacion de
estas limitaciones debera incorporarse
en una investigacion sistematica de este
periodo de la historia de la CISS.

Finalmente, es importante destacar la
relevancia de estudiar la historia de la
CISS en el contexto histérico actual.
Hace 83 afios, el mundo enfrentaba un
panorama sombrio: la Segunda Guerra
Mundial estaba en una de sus etapas
mas intensas y las relaciones entre pai-
ses tendian mas al conflicto que a la
cooperacion. En un gesto audaz y visio-
nario, los paises americanos decidieron
reunirse para promover lo que seria uno
de los pilares del mundo de posguerra:
el bienestar de la clase trabajadora.

Hoy, el panorama mundial vuelve a es-

tar marcado por tensiones y desigualda-
des, pero también por la oportunidad de
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renovar los compromisos que dieron origen a la CISS. A pesar de
los efectos de décadas de politicas centradas en el equilibrio fis-
cal mas que en el bienestar, el continente americano conserva
una gran herencia de cooperacion y solidaridad. La CISS represen-
ta ese legado y su mision sigue siendo fundamental: recordarnos
que la paz y la estabilidad dentro y entre las naciones solo sera
posible cuando todas las personas tengan garantizado su derecho
humano a la seguridad social.

Es momento de que los gobiernos americanos vuelvan a mirar a
la CISS y retomen, con conviccion, sus principios fundacionales:
interamericanismo, solidaridad y bienestar de los pueblos.

Fotografia 9. Autoridades y membresia de la CISS en la XXXI Asamblea General
Ordinaria, Ciudad de México, CISS (2025).
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EN MEXICO

Esta publicacion analiza los factores que explican el liderazgo que asumio el Instituto Mexicano
del Seguro Social (IMSS) en la conduccion, operacién y financiamiento de la Conferencia Inte-
ramericana de Seguridad Social (CISS) a partir de 1960, incluyendo el establecimiento definitivo
del organismo en la Ciudad de México. Esto ocurrid a pesar de que México no figuraba entre los
paises con mayor desarrollo relativo de su sistema de seguridad social.

Se propone una explicacion basada en tres factores. En primer lugar, una crisis institucional du-
rante los primeros afios de existencia de la Conferencia, que abrio la posibilidad de su reestruc-
turacién, ampliando y fortaleciendo sus facultades. En segundo lugar, el activismo de la politica
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especializados, como la CISS. Finalmente, el crecimiento acelerado del sistema de seguridad
social mexicano generé un aumento en la demanda de personal especializado en esta area. La
convergencia de estos factores explica el liderazgo que asumio el IMSS en la década de 1960 y
su relevancia actual en la organizacion.
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