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INTROOUCCION 

La seguridad social es un factor determinante en el progreso de los 
pueblos, en virtud de que los conduce por el camino del pleno desarrollo, del 
bienestar y de la justicia y los lleva a subsanar Jos mas graves problemas 
sociales cuando ella supera los obstaculos que presenta la indigencia, !a 
insalubridad y la enfermedad, logrando con ello vencer el cümulo de 
temores e inseguridades que hoy amenazan a todos los pueblos del planeta. 

La seguridad social tiene su etimologia en los vocablos latinos "se" 
contracción de "sine" (sin) y "cura" (cuidado) significando esto: sin cuidado ni 
preocupación y si a ellos agragamos el término social, encontraremos que 
gracias a la organización de la sociedad ésta es tranquila y sin 
preocupación. 

Los primeros indicios de seguridad social, los encontramos en los 
paises mas antigüos, como lo son: China, Grecia, Roma, etc., sin embargo 
el paso inmediato de la misma nos ha quedado corto, en virtud de que se 
hace manifiesto en sus prolégomenos de ayuda mutua, caridad y 
beneficiencia, asistencia, etc. 

Alemania e Inglaterra abren los horizontes de los seguros sociales en 
el mundo, y esta Ultima potencia, hace surgir gracias al Plan Beveridge la 
transformación de los seguros sociales hacia la seguridad social, plasmando 
la idea del seguro social integral o sea que se debe estructurar un sistema 
que cubra todos los riesgos que pueda sufrir el hombre en el transcurso de 
su existencia. 



Por nuestra parte aseveramos la decisión de que el anhelo de la seguridad 
social, debe ser el de amparar a todo ser humano por el sólo hecho de 
existir bajo esta tésis humanista el régimen de la seguridad social debe 
establecerse dia a dia sobre bases mas democréticas y dignas de la 
esperanza universal. 

Las manifestas ilusiones de la seguridad social, sus anhelos y sus 
metas, aunadas a las imperfecciones JUridicas de los ordenamientos 
vigentes, nos hacen reflexionar y plantearnos sistemas mas adecuados y 
justos en la solución de sus controversias, a ello se debe la proposición que 
hacemos en este estudio de crear un tribunal de la seguridad social. 

Cumplir con las prestaciones sociales que la seguridad otorga es 
adherirse y coadyuvar a los principios de una politica social organizada, 
nuestro sistema de seguridad cada vez se hace mas amplio y cada régimen 
de gobierno, es un portado mas de una gran responsabilidad, a la que han 
sabido dar cumplimiento. 

En México no existe una jurisdicción- especializada en materia de 
seguridad social. Actualmente Jos conflictos que se presentan entre los 
particulares y el IMSS., se dirimen entre dicho organismo aunque de 
acuerdo con el articulo 275 de la Ley de Ja materia se puede adoptar por 
acudir ante Ja Junta Federal de Conciliación y Arbitraje y en determinada 
fase del procedimiento se puede acudir ante el Tribunal Fiscal de la 
Federación, promoviendo el juicio de nulidad correspondiente, 
impugnitndose resoluciones del IMSS., que se refieran a prestaciones con 
un contenido fiscal. 



El desarrollo de nuestro estudio nos ha permitido conocer los limites. 
competencias y jurisdicciones que le corresponden al derecho de la 
seguridad social, mismo que hoy dia, se encuentra totalmente desvinculado 
del derecho del trabajo, quien fuera su asesor principal. Hacer esta 
distinción y marcar las competencias que la ley fundamental otorga a las 
Juntas de Conciliación y arbitraje, asi con10 la Creación de Tribunales 
propios para la Seguridad Social, es el tema de nuestra tésis. 



LA SEGURIDAD SOCIAL Y SU EVOLUCION HISTORICA 

1.1. ANTECEDENTES DE LA SEGURIDAD SOCIAL EN EL MUNDO 

El hombre desde tos tiempos mas remotos se ha preocupado por su 
bienestar. buscando de una manera incesante satisfacer sus necesidades en 
todos los ordenes. por lo que la seguridad social es una institución moderna. 
pero su inspiración, es tan antigüa como el hombre mismo. 

El origen de las agrupaciones se debe al desarrollo histórico del 
hombre y la forma instintiva de luchar por su seguridad, a la inestabilidad 
que el mundo inhóspito le presentaba, por lo que sintió la necesidad de vivir 
en grupos con la idea de protegerse y obtener el bien comün en todos sus 
aspectos, practicando el pastoreo, la domesticación de animales y el cultivo 
de plantas para obtener asi el fruto de su alimentación_ 

Sin embargo, la enfermedad y la muerte continuaron siendo el motivo 
de preocupación, anteponiendo sus creencias y sus veneraciones a seres 
superiores o sobrenaturales como recurso a la inseguridad, que lo 
rodeaba,conduciendolo esto a adoptar formas de organización social_ 

Con el paso del tiempo, hubo culturas que crearon sistemas de ayuda 
mutua. En Grecia existian organizaciones encargadas de socorrer a la 
población y a los menesterosos. 



En Roma se precisó con claridad estas instituciones como los 
colegios de artesanos, principalmente los collegia tenoiurum, que mediante 
el pago que hacian los asociados de una prima o cuota se cubrian a los 
beneficiarios gastos de sepelio. 

Con el advenimiento del cristianisn10 se fundaron las humanidades y 
asociaciones de caridad para auxiliar a los menesterosos y mas 
necesitados. La unión se centraba en la identidad de cultos, ayuda mutua y 
salvación espiritual de los participantes. 

En la Edad Media, el hombre buscó otras formas de seguridad mas 
complejas y se agrupo en instituciones denominadas: gremios, 
corporaciones y gildas. 

Los gremios era la unión de los oficiales de un mismo oficio con el Unico fin 
de buscar protección. 

Las corporaciones eran organizaciones de oficios regidos por sus propios 
estatutos, en las que fijaban normas sobre la calidad de sus productos, 
condiciones de trabajo y ayuda mutua, ante la incipiente regulación y 
protección laboral. 

Las gildas, proporcionaban a sus agremiados protección mutua, mediante 
asistencia en caso de enfermedad, muerte, orfandad, viudez. 



Estas organizaciones surgen de la necesidad de protección 
económica de sus agremiados y familiares. que estaban formados por los 
maestros, oficiales, compañeros o asalariados y aprendices que recibian 
instrucciOn sobre las técnicas de fabricaciOn mediante un sistema de 
producción monopólico. 

En Ja incipiente Epoca Moderna, la clase trabajadora no tuvo la 
protección necesaria y con el fenómeno del Maquinismo y la Revolución 
Industrial tuvo la urgente necesidad de agruparse con fines profesionales y 
una mayor seguridad industrial y social integral. 

Alemania, retoma estas ideas y finca razones fundamentales que 
determinaron la creación de los seguros sociales, en una primera etapa de 
caracter voluntario y, a partir de 1883 se crea el seguro obligatorio para 
todos los trabajadores amparados por el Estado, mediante medidas de 
previsión en beneficio de la colectividad. 

Otto Van Bismarck, como una estrategia de control del proletariado y 
en contra del socialismo, instituye el seguro para riesgos de enfermedades y 
posteriormente en 1889 el seguro contra accidentes de trabajo que fue 
ampliado para la vejez e invalidez. 

De 1883 a 1919 otros paises tomaron Ja experiencia de Ja seguridad 
social en Alemania, como Francia, Dinamarca e Inglaterra. 



Inglaterra, después de una larga lucha sindical en el año de 1907, 
introduce la Ley de Reparación de Accidentes de Trabajo y el Sistema de 
Asistencia para Ancianos. Sin embargo, en 1911 promulga la ley 
denominada .. National lnsurance Bill", la cual obtuvo la solidaridad nacional, 
porque abarco en forma completa y perfeccionada tos riesgos de 
enfermedad, invalidez y el paro voluntario, colocandose como lider mundial 
en materia de seguros especiales. 

Los principios de obligatoriedad del seguro social inglés se basó en la 
participación tripartita de los recursos económicos, por parte de los 
trabajadores, patrones y estado, gran aportación a nivel internacional. 

En 1914, Gran Bretaña, mediante la ca.mara de los Comunes, revisa 
los sistemas existentes del seguro social y sus servicios conexos o " Plan 
Beveridge ", que implicaba una recopilación de todas las experiencias 
obtenidas mediante una politica social permanente de garantia y solvencia 
en contra de la miseria, la enfermedad, la desocupación y la ignorancia de la 
sociedad a través del estado y con Ja contribución de los sujetos 
interesados. 

Con el peñeccionamiento del .. Plan Beveridge " en julio de 1948 se 
promulga la .. Ley del Seguro Nacional " con Ja cual Inglaterra establece su 
seguridad social integral protegiendo los accidentes y enfermedades de 
trabajo, la sanidad, atención a la niñez y asistencia a los desvalidos e11tre 
otros, asi como el seguro social. 



España fue otro pais que destaco en la legislación de los seguros 
sociales, creando en 1883 una Comisión de Reformas Sociales abocandose 
al estudio y resolución de estos problemas. 

La primera Jey española al igual que Alemania, se funda en los seguros 
voluntarios, principalmente en Jo relativo a los accidentes de trabajo corno 
consecuencia del desarrollo industrial (Ley del 30 de enero de 1900). 

Se responsabiliza a Jos patrones de las consecuencias de los riesgos de 
trabajo, transformandose en seguridad del riesgo de trabajo. 

En Ja ley del 7 de febrero de 1908 se crea el Instituto Nacional de 
Prevención y en mayo de 1917 se consolida la necesidad de la 
obligatoriedad y el reglamento respectivo se da a conocer el 21 de enero de 
1921, con una preocupación de bienestar colectivo. 

Por otra parte, los Estados Unidos de Norteamérica, con motivo de la crisis 
económica de 1929, que dejó sin empleo a miles de trabajadores y la 
quiebra de incontables fuentes de trabajo se crea la Ley del Seguro Social, 
aprovechando las experiencias en la materia de otros paises. 

En 1935 adoptó el sistema de seguro social, promulgando la ley 
contra la desocupación. la vejez, retiro y la ley del seguro de desempleo de 
los ferrocarrHeros en 1946 en los diversos estados de Ja unión americana. 
con excelentes logros. Asi, universalmente se ha extendido Ja idea de la 
seguridad social y con Ja lucha obrera en la mayoria de Jos paises se 
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ha implantado afortunadamente el sistema de bienestar integral colectivo, 
promoviendo inclusive reglas a nivel internacional por la O.I.T .. y otros 
organismos análogos. 

1.2. ANTECEDENTES DE LA SEGURIDAD SOCIAL EN EL DERECHO 
MEXICANO. 

En nuestro pais, la seguridad social tiene un carácter dinamice y 
latente que se ha fortalecido a través del tiempo, desde Ja época 
precortesiana se puede identificar con las denominadas cajas de 
comunidades indigenas, que funcionaban con aportaciones de Ja comunidad 
para cubrir los infortunios de la muerte, otros percances o festividades a sus 
dioses. 

Posteriormente, en las Leyes de Burgos, siglo XVI, se crearon débiles 
normas de protección a los indigenas de la Nueva España, otorg.3ndoles el 
derecho de tener en las mismas chozas. templos, tierras de cultivo y buen 
trato en el servicio, lo que desgraciadamente nunca ocurrió. 

En el año de 1756, se fundó el Hospital de los Hermanos de la Orden 
de San Francisco. en 1763. ordenanzas de protección a las viudas en caso 
de fallecimiento, asi como una instituciOn que proporcionaba a los Ministros 
de Audiencia, Tribunales de Cuenta y Oficiales de Hacienda determinados 
beneficios. 



A raiz de una epidemia de viruela en 1779, se habilitó por orden del 
Virrey el Colegio de San Andrés como Hospital para atender a la población 
necesitada, muchos eran los riesgos y pocos los recursos e intenciones de 
los virreyes para ofrecer seguridad social al pueblo, por lo que Ja población 
en general se encontraba insatisfecha e inconforme. 

Los Montepios de viudas y pupilos, empiezan a funcionar en el año de 
1770, otorgando descuentos al sueldo para asegurar una determinada suma 
que permita conceder subsidios a los familiares del asegurado. Los 
montepios en México y corporaciones en Europa influyen notablemente en la 
creación de las Sociedades Mutualistas y Unidades de Seguridad Social, 
como lo son la ayuda mutua y cooperación mutua de los propios 
asegurados. 

Asi a partir del 16 de septiembre de 1810, se inicia la lucha armada 
por la Independencia de la Nueva España, inspirada por los ideales del 
liberalismo de la época, encontramos en el movimiento insurgente ideas 
de seguridad social en 1813, cuando José Maria Morelos y Pavón en el 
Congreso de Chilpancingo dice: .. La soberania dimana directamente del 
pueblo. Las leyes deben comprender a todos sin excepción de privilegios. 
Como la buena ley es superior a todo hombre, los que dicte nuestro 
Congreso seran tales que obligen a la constancia y patriotismo, moderen la 
opulencia con la indigencia y patriotismo y de tal suerte se aumente el jornal 
del pobre, que mejore sus costumbres y aleje la ignorancia". e 1 > 

( 1 ) El Congreso de Aniihuac.- camara de Senadores, México, 1963. pag. 14 'i 15. 



En estos renglones se aprecia ya la seguridad social que pregonaba el 
ciervo de la Nación. 

En 1824 el gobierno mexicano, se preocupa por establecer la 
obligación del Estado al pago de pensiones a los funcionarios del Poder 
Ejecutivo, de Justicia y de Hacienda. El 13 de septiembre de 1832, se hace 
extensivo el beneficio a las madres de los servidores públicos mencionados. 
Por Decreto del 12 de febrero de 1834, se concede el derecho de pensión 
de vejez a los cónsules mexicanos, ampliando este beneficio a los 
incapacitados o invalidas. 

El 20 de febrero de 1856, se promulga un Decreto que surge del 
ideario de ta Revolución de Ayutla, en la cual. se concedian jubilaciones o 
compensaciones de doce pesos mensuales a los empleados de correos, por 
Jos peligros a que estaban expuestos en manos de los asaltantes. 

La fracción XXVI del articulo 73 de la Constitución de 1857, otorgó 
facultades al Congreso para conceder permiso y recompensas por servicios 
prestados a la nación o la comunidad. "Esto viene a cambiar la naturaleza 
de las pensiones, ya que de derechos se convierte en dédivas graciosas" e 
2) 

Lo que viene a transformar el régimen social y económico del pais, 
son las Leyes de Reforma, ya que en esa época se expiden distintos 
reglamentos estableciéndose en alguno de ellos. limitaciones para el 
trabajador en su aspecto higiénico y ambiental. 

( 2 ) Garcia Cruz, Miguel.- La Segundad Social en México 50 años de Revolución. Torno 11, 
la Vida Social, Capilulo XXIII. Fondo de Cultura, México,. Agoslo 1961, pag 504. 



El 10 de abril de 1865, se establece la Junta Protectora de las Clases 
Menesterosas. Esto es en la época del Imperio de Maximiliano. 

Del año de 1859 hasta 1904 los servicios asistenciales y de 
hospitalización tenian fines de caridad y eran administrados por particulares. 

A continuación mencionaremos algunas Leyes que hacian referencia a la 
Seguridad Social. 

El 30 de abril de 1904 el Gobernador Constitucional del Estado de 
México, José Vicente Villada promulgó la Ley de Accidentes de Trabajo, la 
cual protege la vida y la salud personal, toda vez que cuando un trabajador 
sufria un accidente que le causara una lesión o enfermedad, que le impidiera 
trabajar, Ja empresa o negociación que recibia sus servicios estaban 
obligados a pagarle su salario y los gastos de enfermedad, en caso de 
muerte, la inhumaciOn y un importe igual a quince dias de salario, para sus 
familiares. 

El 9 de noviembre de 1906 el Gobernador Constitucional del Estado 
de Nuevo León, Bernardo Reyes, promulgó la Ley de Accidentes de Trabajo, 
esta ley otorgaba un plazo mayor de asistencia ya que era de seis meses, 
mientras que en la ley anterior era de tres, señalaba ademas las causas que 
no daban origen a la responsabilidad civil del empresario. 

El 19 de enero de 1907 el Proyecto de Ley Minera, presentada al 
Ministro de Fomento, señalaba también Ja responsabilidad del patrón en 
caso de accidente del trabajador. 
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El 6 de noviembre de 1912, fue Ja Iniciativa de Ley sobre el 
Mejoramiento de la Situación Actual de Jos Peones y Medieros de las 
Haciendas, la cual señalaba que los propietarios de fincas rústicas que 
tuvieran mas de 50 peones, tenian Ja obligación de sostener una escuela 
mixta, en la que se educarian los hijos de los trabajadores, asimismo contar 
con un botiquin para la curación de las enfermedades de la región. 

El 28 de mayo de 1913 la Ley para Remediar el Daño Procedente del 
Riesgo Profesional, indicaba las enfermedades profesionales, otorgando 
también los beneficios y prestaciones que las anteriores, pero la 
caracterizaba la clasificación que hacia de los trabajadores en peones, 
trabajadores o braceros y segUn ésto era el jornal que percibian en los 
ca·sos de enfermedad. 

EJ 19 de enero de 1914, el Gobernador Constitucional del Estado de 
Veracruz, Gandido Aguilar, promulga la Ley del Trabajo, en la cual 
establecia que los patrones prestaran por su cuenta, asistencia de médicos 
y medicinas a los obreros enfermos y les proporcionaran alimentos. salvo el 
caso de que la enfermedades provinieran de conducta viciosa de los 
mismos, igualmente.los patrones proveran la susbsistencia y curación de los 
obreros que desempeñan sus labores, gozando de su salario durante el 
tiempo de impedimento. La infracción a cualesquiera de los preceptos de 
esta ley era de 50 a 500 pesos de multa y de 8 a 30 dias de arresto. 

El 11 de diciembre de 1915, Salvador Alvarado del Estado de 
Yucatan, promulgó la Ley del Trabajo, la cual tiene un capitulo especial 
sobre la higiene y la seguridad, asi como un capitulo de accidentes de 
trabajo en el cual se empezaba definíendo al accidente de trabajo y 
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manifestando mas adelante la obligación del patrón en caso de que se 
accidentara el trabajador a indemnizarlo por la incapacidad ya sea parcial o 
absoluta, temporal a perpetüa, estableciendo ademas normas especiales de 
cuantia. 

En su articulo 135 se apuntó la necesidad de que el Estado creara 
una sociedad mutualista en beneficio de todos los trabajadores, en virtud de 
la cual pudieran los obreros depositar una pequeña cantidad "algunos 
centavos ... < 3 > se dijo, para asegurarse contra los riesgos de vejez y 
muerte. 

Se hace mención a esta ley de Yucatán anterior a la Constitución, en 
razón de que es la primera en el medio mexicano que pretende realizar una 
transformación social, estableciendo por vez primera la creación de una 
mutualidad estatal, equivalente al actual seguro social. 

En la Constitución Politica del 5 de febrero de 1917, algunos Estados 
de la República, expidieron leyes en materia laboral, que incluian 
disposiciones proteccionistas para la clase trabajadora en lo relativo a 
riesgos profesionales. Sin embargo, los seguros sociales ya constituian un 
anhelo de los trabajadores, manifestando a través de los planes de los 
precursores de Ja Revolución, y que habria de consagrarse en la Fracc. 
XXIX del articulo 123 Constitucional ya que establecia: .. se considera de 

( 3 ) Exposición de Molivos de la Ley del Seguro Social, IMSS, Ed1lorial PAC, S.A., 7ª ed. 
México, 1990 •• pags. 11 a 56. 
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utilidad social, el establecimiento de seguros populares de invalidez, de 
vida, de cesación involuntaria del trabajo, de accidentes y de otras con fines 
analogos, por lo cual tanto el gobierno federal, como los de cada Estado 
deberán fomentar la organización de instituciones de esta indole, para 
difundir e inculcar la previsión popular''. 

A partir de la vigencja de la Constitución de 1917, las legislaturas de 
los Estados y el Congreso de la Unión, con la facultad que les otorgaba las 
articulas 73 Fracc. X y 123 Constitucional, expidieron disposiciones en 
materia de trabajo y algunas leyes de pensiones y jubilaciones civiles y 
militares; además surgieron las llamadas sociedades mutualistas, 
c~nstituidas por agrupaciones de trabajadores. 

Durante el gobierno del General Alvaro Obregón, se hace el primer 
intento de establecer una institución encargada de la seguridad social, el 9 
de Diciembre de 1921, aparece un proyecto de ley sobre esta materia_ 

Por Decreto del 17 de Septiembre de 1927, el Presidente de la 
Repüblica. General Plutarco Elias Calles, creó la Junta Federal de 
Conciliación y Arbitraje, planteando la necesidad de reformar el texto 
constitucional correspondiente a efecto de que la facultad de legislar en 
materia de trabajo. fuera de exclusiva competencia del Congreso de la 
Unión. 



Con este propósito. se publicó el Decreto del Presidente Emilio Portes 
Gil. que promulgó las reformas a los articulas 73 Fracc. X y 123 de la 
Constitución Fracc. XXIX considerando de utilidad püblica la expedición de 
la Ley del Seguro Social, misma que comprenderia los seguros de invalidez, 
vida, cesación involuntaria de trabajo, enfermedades, accidentes y otros 
fines anélogos (Diario Oficial de la Federación del 6 de Noviembre de 
1929). 

Esta reforma abre el camino para la redacción de una ley acorde a la 
realidad social, superando las ideas de las mutualidades y cajas de 
previsión que eran de acción limitada, a la vez que logra la federación 
legislativa en materia de Seguridad Social. 

Durante los gobiernos del General Abelardo L. Rodriguez y del 
General LSzaro cardenas se designaron comisiones encargadas de celebrar 
nuevos proyectos de Ley del Seguro Social, los cuales constituyeron entre 
otros, Jos antecedentes mas importantes para la Ley del Seguro Social del 
19 de enero de 1943, promulgada durante el régimen del General Manuel 
Avila Camacho. 

La Ley del Seguro Social de 1943, sufrió diversas adiciones y 
modificaciones, misma que fue abrogada por la Ley que entro en vigor el 1u. 
de abril de 1973. 

Dicha ley amplió el radio de aplicación y las prestaciones 
restructurandose también la metodologia de la Ley: este Ultimo 
ordenamiento se ha reformado en varias ocasiones para adecuar los 



minimos de pensión; asi como robustecer su presencia de organismo fiscal 
aut6nomo en las sucesivas modificaciones a esta Ley de fechas 30 de 
diciembre de 1981, 28 de diciembre de 1984, 2 de abril de 1986, 4 de 
enero de 1989, el 27 de diciembre de 1990, 29 de junio de 1992, 20 de junio 
de 1993, 1°. de junio de 1994. 

1.3.- CONCEPTOS DOCTRINALES 

La seguridad social tiene su etimologia en Jos vocablos latinos •·se 
contracción .. sine" (sin) y "'cura" (cuidado). significando esto: sin cuidado ni 
preocupación, el término social agregado a la connotación anterior. puede 
interpretarse de dos formas que son: a) Seguridad dada a la Sociedad y b) 
Seguridad dada por la sociedad. Uniendo ambos conceptos encontramos 
que la seguridad se da a la sociedad, por la misma organización de ella. 

La expresión "Seguridad Social" .:febe su origén al ilustre tratadista 
Simón Salivar, quien la empleb por primera ocasion en un discurso 
pronunciado en febrero de 1819, donde expresó que "El sistema de gobierno 
mas perfecto es aquel que produce mayor suma de estabilidad política". e 4 > 
sin embargo aunque el libertador en esas pocas palabras dejó planteada 
toda una teoria del poder, el término ya de acuerdo con el concepto mas o 
menos empleado en nuestra época, al menos en una de sus faces, fue 
utilizado por primera vez en al Ley de Seguridad Social Americana del 14 
de agosto de 1935 ( Social Security Act ) que fue concebida por el 

( 4 ) Pérez Lei'\ero, .José.- Funda1nenlos de la SeoumJad Social, Er.J1lo11al Agu1lar. S.A. 
Madrid, 1956, pag. 18. 



Presidente Roosevelt, como un instrumento de politica económica para 
hacer frente a la crisis que atravezaba el pais en ese momento. 

Segün Altemeyer, la expresión de seguridad social, fue utilizada al 
buscarse una mas amplia que ta del Seguro Social, ya que la nueva forma 
deberia de incluir no solo la forma clésica de éste, sino también la asistencia 
de carécter económico, concedida por el Gobierno a personas carentes de 
servicios, el cual corria a cargo de los ingresos generales del Estado. Lo 
anterior fue la base para que el concepto se desarrollara en tales 
dimensiones, y que el 10 de diciembre de 1948, fue reconocido 
internacionalmente en Palais de Chaillot, Paris, en la Declaración Universal 
de los Derechos del Hombre, en la que se incluyen claramente normas 
fundamentales de seguridad social. como ejemplo el Art. 22 que indicaba 
que todos los hombres como miembros de la sociedad tienen derecho a ta 
seguridad social. 

Una vez aclarada la existencia del término de seguridad social, nos 
ocuparemos ahora de definirlo: Desde que el hombre nace se enfrenta a 
innumerables necesidades que ha de satisfacer, algunas de ellas 
verdaderos imperativos vitales, sin embargo, la desigualdad en el reparto de 
los bienes económicos produce imposibilidad al ser humano para cubrirlas 
adecuadamente; otras veces esto surge de algunas contingencias propias 
de la naturaleza humana: enfermedades, accidentes. vejez, etc., cualquiera 
que sea la causa, cuando el hombre se ve abrumado por una serie de 
necesidades cuya satisfacción le es imposible cubrir y se le presenta de 
manera urgente, encontrar un medio que le permita protegerse de ellas; es 
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aqui donde surge la idea de seguridad social. En la actualidad se ha escrito 
mucho sobre el particular y ha sido considerada la idea de seguridad social 
desde amplisimos y muy distintos puntos de vista. Asi nuestro propósito no 
sera el de realizar una labor exhaustiva. simplemente nos concretaremos a 
exponer algunas definiciones que tengan algún elemento acorde con nuestra 
idea y aportaremos el concepto personal al respecto. Debemos asentar que 
la idea de seguridad social no debe ser ni parcial ni relativa. debe mas bien 
ser unida a toda manifestación tendiente a lograr satisfacer las necesidades 
del hombre, sus anhelos, sus deseos, en una palabra. obtener la realización 
del ser humano. 

Asi Pérez Leñero, define a la seguridad social como: "La decisión de 
la sociedad por alcanzar en cada pueblo una vida digna. libre. soberana. una 
paz segura, creada y fortalecida por el valor del propio esfuerzo de cada 
hombre, dentro de una justicia social que asegura una efectiva distribución 
de los bienes materiales y culturales, que en su beneficio ha creado la 
humanidad".. e s >. como se puede observar, esta definición hace mención 
a lo social; hacemos esta referencia porque hay autores que al definirla 
ponen como presupuesto esencial el aspecto económico. 

Uno de los precursores del Seguro Social en México es el Ingeniero 
Miguel Garcia Cruz, quien define a Ja seguridad social como: "un derecho 
püblico de observancia obligatoria y aplicación universal, para el logro 

( 5 ) Pérez Lei\ero • .José.- Sociedad y Segundo-td Social. Ed1ton.'.ll Agw/ar. S A Madnd. 
1958. pag. 40 
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solidario de una economia auténtica y racional de Jos recursos y valores 
humanos. que asegura a toda Ja población una vida mejor, con ingresos o 
medios económicos suficientes para una subsistencia decorosa, libre de 
miseria, temor. enfermedad, ignorancia y desocupación. con el fin de que en 
todos Jos paises se establezca, mantenga y acreciente el valor intelectual, 
moral y filosófico de su población activa, se prepare el camino a las 
generaciones venideras y se satisfaga a los incapacitados, eliminados de la 
vida productiva". < e > 

Arthur J. Altemeyer y Abraham Epstein, de los Estados Unidos de 
Norteámerica, se considera que han dada la mejor definición sobre la 
seguridad social, expresando: .. Es el deseo universal de todos los seres 
humanos. por una vida mejor, comprendiendo la liberación de la miseria, 
Ja salud, la educación, las condiciones decorosas de vida y, principalmente, 
el trabajo adecuado y seguro". e 7 ) Efectivamente esta definición si viene 
a ser una de las mas completas, ya que de los principios de la seguridad 
social es la universalización y uno de sus fines, la liberación de la 
indigencia. 

Por su parte el Brit.Bnico Sir. William Beveridge, elaborador del plan 
que lleva su nombre, define a la seguridad social, para los fines de 

( 6 Garcia Cruz, Miguel.- La Seguridad Social en México 50 ai"ios de R<"volución, ob. cit 
pag. 43. 

( 7 Anhur J. Allemeyer y Abraharn Eps1ein.- citado por Garcla Cruz. Miguel.- ob. cit. pttg. 
43. 
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su informe: .. como el mantenimiento de los ingresos necesarios para la 
subsistencia"., y con su sentido mas amplio afirmaba que : "la meta del plan 
de seguridad social es hacer innecesaria la indigencia en cualesquiera 
circunstancias"., e s > Al parecer este concepto esta dado en su primera 
parte, desde un punto de vista económico al hacer referencia a los ingresos 
necesarios, mientras que en el complemento se vislumbra ya el aspecto 
social. cuando se hace manifiesta la frase" hacer innecesaria la indigencia". 

Por Ultimo, hacemos referencia a la definición que sobre seguridad 
social nos da el Dr. Francisco Gonzalez Diaz Lombardo, expresando: MLa 
seguridad social tiene por objeto contrarrestar la ciega justicia de la 
naturaleza y ta que rige las actividades económicas, por medio de una 
justicia racional organizada y suavizada por ta caridad". < 9 l 

Por otra parte considerando el sinnümero de riesgos a que esta 
expuesto al ser humano, estimamos que la seguridad social es el medio 
més eficaz para conseguir el equilibrio económico y el bienestar familiar. asi 
como la conservación de su propia dignidad, cuando el individuo, por 
razones contrarias a su voluntad, interrumpe sus labores por paros, 
enfermedad, accidentes, edad avanzada o fallecimiento, se le deben 
proporcionar prestaciones suficientes, eficaces y substanciales para el 
mantenimiento del nivel de vida; llevando en su etapa productiva, 
comprendiendo esta prestación a todos los seres humanos liberélndolos asi 
de la miseria y de la insalubridad para conducirlos a una vida mas decorosa, 

( 8 Beveridgc, W1llla1n. Sir.- El Seguro Social y sus StHv1cios Conexos. Ed1lo11al Ju~. S·A., 
Mex1co, 1946. pAo. 16. 

9 ) Gonz31ez 01az Lornbardo. Feo.- El Derecho Social y la S~gundiid S1Jc1al, 2 ... ed 
UNAM. México, 1978. pag. 35. 
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justa y honesta, con el fin de que en todos los paises se establezca. 
mantega y acreciente, el valor fisico, intelectual y moral de su población 
activa. 

1.3.1.- PRINCIPIOS ESENCIALES DE LA SEGURIDAD SOCIAL. 

De conformidad con los estudios de Miguel Cordini, podemos decir 
que existen principios de caracter politico-social, que tiene universal 
aplicación. Sin perjuicio de que al concretarse en un determinado pais, el 
sistema asuma peculiaridades propias. Se trata en realidad de dimensiones 
que impulsan ta seguridad social. a ta par que sirven de gula y meta a la 
acción legislativa. La medida en que estos principios han logrado cristalizar 
en el derecho positivo depende del grado de desarrollo alcanzado por la 
seguridad social en cada pais. 

Los principios mencionados son los que a continuación se señalan: 

1.- PRINCIPIO DE UNIVERSALIDAD.- La seguridad social cumpliendo 
estrictamente con su cometido, ha rebasado los limites personales, para 
cubrir a toda la sociedad de tos fenómenos de indigencia que se le presente. 
y asi podemos afirmar en forma categórica y determinante que el derecho 
de la seguridad social no regula sólo la conducta de un determinado sector 
social, sino que su perimetro protectorio se extiende hasta alcanzar a todo 
ser humano necesitado de un auxilio. 



Cordini, manifiesta que fa universalidad no significa que la seguridad 
social deba considerar a la sociedad como simple suma de individuos en 
iguales condiciones por el contrario su gestión obHga a especificar las 
necesidades propias de cada grupo social como también las que emanan 
de cada contingencia, ya sea invalidez, enfermedad, vejez, paro, etc .. pues 
de esto supuestos depende el tipo de instrumento a adoptar, las bases de su 
financiación, la intención de protección. la clase de prestaciones. 

2.- PRINCIPIO DE INTEGRALIDAD.- Si uno de los supuestos de la 
seguridad social, dice Cordini, es proteger a toda la sociedad otro sera, el 
de amparar a la sociedad de todas las contigencias que pudiera surgir, asi: 
a) Desarrollando una acción preventiva encaminada a evitar que acé;tezcan 
eventos dañosos. 

b) Cuando fa previsión no ha dado sus frutos la seguridad social se dirige a 
la eliminación de los efectos mediante la acción recuperadora que tiende al 
restablecimiento de la situación anterior al evento: asistencia médica y 
farmaceütica al enfermo, nueva ocupación al paro, etc. 

c) En cuanto al aspecto económico persigue una función resarcitoria que 
tiende a sufrir la pérdida o disminución de Jos ingresos cuando éstos se 
pierden o disminuyen transitoria o definitivamente. 

d) Cuando Ja prevención y la eliminación de los efectos nos ha dado 
resultados apetecidos, nuestra disciplina desarrollo una acción readaptadora 
y rehabilitadora. 
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3.- PRINCIPIO DE LA EXTENSIVIDAD.- Este principio se caracteriza por 
su gran fuerza extensiva habjendo empezado la seguridad social por 
proteger a reducidos grupos sociales y cubriendo tan sólo pocas 
contingencias. ya que no es posible implantar de una sola vez un sistema 
con toda la amplitud deseable, actualmente en la mayoria de Jos paises 
desarrollados, se ha extendido y ampliado completamente el regimen de la 
seguridad social. 

4.- PRINCIPIO DE LA UNIDAD DE LA ACCION.- Signo de la seguridad 
social es su aspecto coordinado y sistematizado respecto de los métodos e 
instrumentos destinados a garantizar los medios bio-económicos y 
subsistencia, como también sobre otras instituciones, que sin pertenecer a 
fa seguridad social, tiene una finalidad provisional. Dice Pierre Larake que: 
Uno de los caracteres esenciales. tal vez et mas importante de todo plan de 
seguridad social es su unidad, la formación de una sola estructura que 
contenga todas las medidas y todos fas beneficios destinados a ofrecer a 
cuantos viven de su trabajo la seguridad que regulan. 

5.- PRINCIPIO DE LA EFICACIA.- Las prestaciones de la seguridad social 
deben basarse en el principio de la suficiencia, debiendo asegurar la 
continuación y el mantenimiento de fa capacidad de consumo. Este principio 
se relaciona también con la certeza y oportunidad de las prestaciones en el 
sentido de que el interesado debe conocer concretamente cuales son sus 
derechos y obligaciones y satisfacerse aquellas en tiempo Util 



El articulo So. de la Carta Magna de Buenos Aires. estipula: "Es 
necesario asegurar la protección de los derechos emergentes de la 
seguridad social mediante procedimientos y garantias que aseguren su 
répido y efectivo reconocimiento". 

La eficiencia en la seguridad social marca la pauta mas efectiva para 
el buen desarrollo y desenvolvimiento de todas las garantias que se le 
otorgan a la sociedad, es también la eficacia, el vinculo que une a Ja 
seguridad social con Ja sociedad, pudiéndose manifestar la primera por 
medio de este vinculo como la mas preciada de las garantias 
proteccionistas de todo pais. 

6.- PRINCIPIO DE SUBSIDIARIDAD.- Dice Cordini, que la seguridad social 
no se debe a la abolición de la responsabilidad ni a menguar la iniciativa 
privada. No se trata de que el estado paternalista. autoritario, tutelar y 
absorvente asuma una garantia total frente a la adversidad, consumiendo la 
libertad y ra responsabilidad que a cada individuo incumbe, sino de 
coordinar y orientar las distintas esferas sociales en una armenia conjunta 
de esfuerzos. 

En la Sexta Conferencia Jnteramericana de Seguridad Social se 
declararon los principios que regirian a la seguridad social americana, 
manifestando que los esfuerzos crecientes. deberan ser cada vez mas 
positivos, para fortalecer el desarrollo económico, elevar los niveles de vida, 
ampliar y mejorar los instrumentos educativos, garantizar los derechos de 
Jos trabajadores, elevar el poder adquisitivo de sus salarios, la cuantia de 



sus percepciones, la conveniente utilización de los recursos naturales, la 
creciente industrialización, el aumento de la producción y de la 
productividad, las medida~ de caracter integral que se afirman para 
solucionar las severas limitaciones de la vida en el campo, la extensión de 
los mercados internos y externos y el fortalecimiento de las instituciones 
democréticas; éstos principios nos permiten expresar que ha llegado la hora 
de impulsar, en forma mas activa, los sistemas generales de seguridad 
social y garantizar un bienestar cada vez mas creciente en beneficio de los 
pueblos americanos. En el Acta de Urna, PerU, se hace mención a un 
principio mas de los ya señalados en esta Sexta Conferencia lnteramericana 
de Seguridad Social que es el reconocimiento del principio de solidaridad ya 
que con ello se puede promover el desarrollo de los sistemas de 
seguridad social y lograr un auténtico bienestar de los pueblos del 
continente americano, fundado esto en el concepto de la dignidad de la 
persona del trabajador, y de su familia ya que es el fundamento primordial 
de la acción presente y futura en esta materia de seguridad social. 

1.3.2.- FINES DE LA SEGURIDAD SOCIAL. 

Al hablar de los fines de la seguridad social, se nos presenta de 
inmediato las ideas de Beveridge, ya que pensamos que uno de los fines de 
la seguridad social es el de procurar en forma inmediata la abolición de 
la indigencia, es decir. garantizar la seguridad bio-económica 
mediante sistemas de cobertura de las contingencias que pueden 



presentarse en un momento dado, y en forma mediata pretende alcanzar la 
paz, el desarrollo, el progreso y como consecuencia de lo anterior el 
bienestar social, creandose, de esta suerte, un régimen de justicia social 
que, requiere la aplicación conjunta de la justicia para regular las relaciones 
habidas entre los miembros de una misma clase social. por ejemplo, todos 
los trabajadores deberan de tener iguales derechos y obligaciones. 

La idea central de la seguridad social, al igual que con el derecho 
social, es, segun dice Radbuch, no la idea de igualdad de las personas, sino 
la de nivelación de las desigualdades existentes entre ellos. 

Ahora bien, en tanto que la consecución de las finalidades que en 
forma inmediata se propone la seguridad social creara el ambiente en ésta 
para que los lugares del constitucionalismo individualista y liberal resulten 
efectivos y puedan en consecuencia brindarle a la humanidad su beneficio, 
mismos que, no obstante haber sido proclamados a través de varios siglos, 
aün le son desconocidos, la consecuencia de las finalidades mediatas 
permitirá el que se pueda extraer los elementos nocivos que aquejan a la 
sociedad actual, que son connaturales al capitalismo, con lo cual se 
facilitara en mucho el camino que la humanidad ha recorrido a fin de 
encontrar una nueva forma de organizac1bn social, que haga emanar 
soluciones mas justas a los problemas que afrontan los humanos, en este 
mundo cargado de pesadumbres. 

Garcia Oviedo, nos dice que, el fin de la seguridad social radica en la 
realización del principio de la justicia social a través de la aplicación que se 
haga de una politica adecuada para ello. 



La seguridad social. preferentemente determina a las clases 
económicamente débiles considerando su elevación material y espiritual. 
En Ja actualidad sus propósitos son mas ambiciosos se propone cobijar bajo 
su tutela, incluso a las clases pudientes que si no necesitan de momento 
esta asistencia pueden alguna vez necesitarla. Marti Bufell expresa que la 
seguridad social es un derecho genérico de garantié, que es inherente a la 
naturaleza humana. 

Y es que si la seguridad social tiende esencialmente a librar al 
hombre de Ja indigencia, el factor económico juega en este fin un calificado 
papel, ya que dicho objetivo habré de encontrarse especialmente por un 
reajuste de la economia que permita una mejor distribución de la riqueza y 
logre un cierto equilibrio en el nivel de vida de las gentes. La clásica 
economia politica aparece asi superada por una economia de carácter 
social acorde con el espititu de nuestro tiempo, por una economia que 
considera preferentemente a los intereses de la colectividad. 

Y en este sentido se transforma igualmente y por idénticas razones la 
hacienda de nuestro pais, llamada a realizar Una función social. Ya no es un 
mero instrumento al servicio del estado que proporciona los recursos 
que alimentan sus servicios. Cada vez va siendo también un medio de 
redistribución de rentas que grava las grandes fortunas y desgrava las 
pequeñas, y al amparo de los empréstitos procura fondos para la realización 
de obras que crean riqueza y dan trabajo. 

La hacienda llega a ser asi un cierto instrumento de politica social. 



En suma ... la seguridad social es un basto organismo y un mundo de 
empresas al servicio de lo que modernamente se llama .. empleo total" esto 
es, la plena integración del hombre en el medio social en donde ha de 
desenvolver su existencia y por fases sucesivas comprende su protección a 
través de la forma politica familiar y su formación, preferentemente 
provisional, su situación en el orden de trabajo, con una positiva profilaxis 
del paro y garantia del espiritu del empleo . la defensa de esa situación 
al amparo de las instituciones de los seguros sociales y de la asistencia y el 
mejoramiento de la situación alcanza elevado de este modo su nivel de 
vida": e 10 > 

Estamos de acuerdo con Garcia Oviedo en afirmar que la segundad 
social crea, defiende y fomenta mejores condiciones de existencia. Es 
fundamentalmente, un régimen de plena garantia contra la indigencia, azote 
de la humanidad. Pero sus propósitos no pueden ser encasillados por lo 
que cada dia resultan ser mas ambiciosos, razón por la cual ya no sólo se 
propone la abolición de la indigencia sino también el mejorarniento de 
los niveles de vida de todas las clases sociales, si bien es cierto que le 
brinda una atención preferente a las clases mas necesitadas. por ro tanto, no 
se limita a la .. cura advertendise mala futura" sino que extiende su cometido 
a la .. cura promovendis salutis". invade todos los dominios de la vida, sobre 

( 10 ) Garcia Oviedo.Carlos.- Tratado Elemental del De1echo Social. 9•. ed. Editorial Eisa, 
Móxico. 1968, pag 363. 



todo el de la economia y abarca a pobres y ricos: protege a los intereses de 
la sociedad no a los individuos; su obra es mas que juridica, econOmica y 
social. pertenece mas a la politica que al derecho. pero es a través de éste 
como procura que las formas reales de vida se rijan por los principios 
politices y sociales que claman un tratamiento mas bueno para aquellos que 
constituyen la fuente generadora de toda riqueza. 

Concluimos diciendo que uno de los fines esenciales de la seguridad 
social es el de abolir la indigencia para garantizar la seguridad bio
económica y lograr el bienestar colectivo. 

1.3.3.- CARACTERISTICAS DE LA SEGURIDAD SOCIAL. 

Como principal caracteristica tenemos la universalización, que abarca 
todos los riesgos y protege a toda la poblaciOn en cualquier circunscripción 
territorial en que se encuentre y con esto se elimina por completo el arcaico 
concepto que se tenia de que s61o se le prestaba protección a la población 
econ6micamente débil o trabajadora y el de las circunscripciones 
territoriales limitadas, pues con esto se rompe todo limite y se sigue la total 
universalización de la seguridad social. 

Otra caracteristica es la de la integridad que consiste en el cuidado de 
la salud, los medios económicos de subsistencia. la rehabilitaciOn general y 
la ocupaciOn. 



La seguridad social cuidara de otorgar las prestaciones sobre la base 
de proteger ta incapacidad de ganancia por falta de trabajo o por 
imposibilidad de trabajar y velara por la sobrevivencia de tos miembros de la 
familia. 

El objetivo es proteger los recursos humanos contra la destrucción y el 
desgaste preservando a los asegurados y a sus beneficiarios de la miseria, 
la angustia y el sufrimiento, provocados por circunstancias ajenas a su 
voluntad. 

Como tercera caracteristica tenemos el principio de solidaridad 
nacional, con la creación y redistribuciOn de la riqueza, dando a cada uno en 
la medida de sus fuerzas y recibiendo en función prudente de sus 
necesidades. En la contribución para los riesgos totales. los que tienen 
mas pagan mas y reciben menos. tnientras que los que tienen menos pagan 
menos y reciben mas. con la aphcaciOn del principio de solidaridad del 
régimen. 

Otra caracteristica seria la de organizar la administración con unidad 
técnica y administrativa que reduzcan los costos, simplifique el tramite, 
elimine el lugar y garantice el derecho de protección integral planeando las 
instituciones sobre bases de servicio público, administraciOn 
descentralizada, autónoma, con patrimonio propio y administración tripartita. 
sin fines de lucro. 
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Promover el principio de protección general, sin distinción de razas, 
sexos, credos o nacionalidades, para alcanzar y consolidar la 
internacionalidad del sistema de seguridad social. 

Y como Ultima caracteristica .. consagrar en el orden público el 
principio intervencionista del Estado, en el orden juridico significa el triunfo 
de la doctrina alemana de 1883 del predominio de los principios del derecho 
püblico sobre el derecho privado: en el orden social es la realización de un 
importantisimo avance en el mejoramiento de las clases sociales, y en el 
orden económico ha consagrado el principio de la solidaridad social, como 
medio de obtener una mas justa y equitativa distribución de la riqueza 
nacional". ( 11 > 

Tanto la universalización, como la integridad, la solidaridad, la 
organización, fa protección general y el principio intervencionista del estado, 
vienen a constituir el cimiento y el futuro de una seguridad social completa y 
digna de todos los pueblos de la tierra. 

"1.4. INSTITUCIONES DE SEGURIDAD SOCIAL EN MEXICO. 

"1.4.1.- INSTITUTO MEXICANO DEL SEGURO SOCIAL. 

a).- Antecedentes históricos: 

Durante los gobiernos del Sr. Alvaro Obregón y el General Plutarco 
Elias Calles, se formularon estudios y anteproyectos de iniciativa de ley 
para la creación del Seguro Social en México, pero la redacción del 

( 11 ) Garcla Cruz, M1gueL- El Segura Social en México, Sindicato Nacional de 
Trabajadores del Seguro Social, México, 1968, pclg. 510. 



texto constitucional no permitia la elaboración de una ley eficaz y práctica. 
puesto que limitaba la acción tanto del Gobierno Federal como de cada 
Estado, a fomentar la organización de las llamadas cajas de seguros 
populares. 

Por iniciativa del Presidente de la Repüblica Lic. Emilio Portes Gil, el 
Congreso de la Unión sugirió y aprobó la reforma de la ya citada fracción 
XXIX del articulo 123, publicada en el Diario Oficial de la Federación el 6 de 
Septiembre de 1929. Esta reforma contitucional abrió nuevas perspectivas 
durante el gobierno del General Lazara cardenas, realizándose nuevos 
estudios ya dentro de los lineamientos, para calcular la situación económica 
de:I pais. 

Sin embargo la implantación del seguro social se llevó a cabo en el 
Gobierno del Gral. Dan Manuel Avila Camacho, quien el 10 de diciembre de 
1942, firmó la iniciativa de ley que envió al Honorable Congreso de la Unión, 
el dia 23 del mismo mes y año, la camara de Diputados aprobó, con 
dispensa de trámites, la Ley del Seguro Social, lo mismo hizo, el dia 29 la 
Camara de Senadores, y el 19 de enero de 1943, se promulgó y publicó en 
el Diario Oficial de la Federación. 

El entonces Presidente de Ja Repüblica, para implantar el seguro 
social tuvo necesidad de actuar con certeza y descisión inquebrantaole. 
Durante varios años, mültiples factores e intereses se opusieron 
sistemilticamente al cumplimiento del mandato constitucional. 
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El seguro social cuenta ahora con la comprensión de los diversos 
sectores que integran la población nacional. con el apoyo decidido de los 
trabajadores y patrones y con el impulso que el Estado da a sus constantes 
extensiones y desarrollo, existe Ja conciencia , casi en forma un.anime de 
que el seguro social satisface necesidades apremiantes de las clases 
económicamente mas débiles, que forman la mayoria de Ja población, asi 
como que es un factor prepotente en el crecimiento económico de México. 
El año de 1943 se dedicó a la organización administrativa y técnica del 
IMSS., a la inscripción de patrones y trabajadores en el O:F:, comenzándose 
a presentar los servicios que la ley señala en 1944. 

b).- Base Constitucional. 

En el articulo 123 fracción XXIX, encontramos el fundamento 
constitucional de la creación del IMSS., cuando establece que: .. Se 
considera de utilidad püblica Ja expedición de Ja Ley del Seguro Social y ella 
comprendera seguros de inválidez. de vida, de cesación involuntaria del 
trabajo, de enfermedades y accidentes y otros fines análogos". 

La ley original del IMSS., en su exposición de motivos declara: 
.. Siendo el salario la única fuente de la que los trabajadores obtienen los 
recursos indispensables para la subsistencia de ellos y la de sus familiares, 
todo hecho que implica pérdida o disminución del mismo causa a todos elfos 
perjuicios transcendentales. 
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"En el desempeño de sus labores el obrero se haya constantemente 
amenazado por multitud de nesgas objetivamente creados por el equipo 
mecá.nico que maneja o por las condiciones del medio en que actúa, y 
cuando tales amenazas se realizan causando accidentes o enfermedades. 
fatalmente acarrean la destrucción de la base económica de la familia. Lo 
mismo ocurre con otros riesgos no considerados como profesionales, tales 
como las enfermedades generales, la invé.lidez, la vejez o la muerte 
prematura, que si bién a todo ser humano amenazan, es entre los 
trabajadores donde mayores estragos causan cuando se realizan, por 
cuanto a que para el hombre que no tiene otro ingreso que la retribución del 
esfuerzo personal que desarrolla, todo acontecimiento que paralice su 
actividad aniquila sus posibilidades de adquisición. 

"En cambio, el seguro social limita la protección del capital humano y 
a los seres mas débiles económicamente, quienes como trabajadores, 
contribuyen directamente a la prosperidad del pais, y esta protección se 
hace en forma proporcional al servicio creador prestado por ellos. o sea en 
relación con el monto de su salario, su antigüedad, etc. 

"Por lo tanto, la institución del seguro social fomenta el bienestar 
económico y garantiza la protección al trabajador y a su familia, para 
contribuir a la estabilidad de las energias humanas a que aspira la moderna 
democracia Industrial". 

"Si la defensa y conservación de los recursos naturales de un pais 



constituyen un imperativo general, con mayor razón debe cuidarse el 
patrimonio humano, que es la riqueza por excelencia de las naciones". 

"El trabajo lleva en si los riesgos propios de toda empresa audaz. de 
todo empeño de dominación de las fuerzas naturales y del desarrollo del 
maquinismo contemporaneo. En las arduas tareas de las industrias 
mineras, de transportes, textil, metalürgica, del petróleo, eléctrica, etc., miles 
de trabajadores caen victimas del infortunio, se consumen por las 
enfermedades o, invalidas, se convierten en penoso lastre social". 

"La necesidad del seguro social por diversos factores de orden 
económico, social y politico, las capas pobres de la población mexicana 
viven en condiciones permanentes de insatisfacción, al grado de que 
resultan victimas de la alimentación insuficiente, la vivienda antihigiénica, la 
insalubridad. Estas causas mantienen en su nivel muy bajo la vitalidad del 
pueblo y la capacidad productiva de los individuos. 

"Como antecedente de la iniciativa, esta la lucha por dominar a la 
naturaleza para la mejor satisfacción de las necesidades humanas, 
provoca el gran maquinismo que lleva al hombre, a las profundidades de la 
tierra o del mar, o a grandes alturas en el espacio junto al fuego de los 
altos hornos, al ambiente letal de las zonas petroliferas, de las plantas 
eléctricas, del laboratorio o de los lugares insalubres, y en general. a la 
vida intensa de Ja fabrica pero a medida que la técnica moderna se 
desenvuelve, mas se multiplican y se agravan los riesgos a que estan 
expuestos los hombres que dedican su vida al trabajo fecundo. De alli que 



sea un deber esencialmente humano la protección eficaz y el remedio 
oportuno frente a Jos infortunios que fa actividad industrial puede traer 
aparejadas. Por eso el régimen del seguro social es un exponente del 
grado de previsión de seguridad que han logrado los pueblos en el curso de 
su civilización'': e 12 ) 

1.4.2.- INSTITUTO DE SEGURIDAD Y SERVICIOS SOCIALES DE LOS 
TRABAJADORES DEL ESTADO (l.S.S.S.T.E.) 

a).- Antecedentes históricos. 

El texto original del articulo 123 Constitucional al establecer las bases 
de regulación de todo contrato de trabajo, no distinguía a los trabajadores 
del Gobierno Federal, llamados .. servidores públicos". Las cajas de seguros 
populares, cuyo impulso se dejaba tanto al Gobierno Federal como al de 
cada estado, debian contemplar la invalidez, la vida, la cesación involuntaria 
del trabajo, los accidentes y otros confines anafagas". 

El crecimiento de Ja Administración PUblica fue simultaneo al 
incremento en los ingresos de la Hacienda Federar. en primer Jugar. Los 
maestros, como hemos visto en los antecedentes históricos, organizaron en 
1928 una mutualidad que otorgaba limitadas prestaciones médicas y 
escasas ventajas económicas cuyo éxito se debió a que era Ja primera, 
de este tipo, que funcionaba con regularidad. 

( 12 ) Exposición de Molivos de Ja ley del Seguro Social. Leyes. Regl;:unenros e Jn~1ruc11vos 
2•. ed. JMSS. México, 1994. pag. 18. 



Can el propósito de orientar Ja inquietud de Jos empleados públicos el 
Presidente Plutarco Elias Calles. el 12 de agosto de 1925 promulgó la 
primera Ley General de Pensiones Civiles del Retiro. para constituir, 
mediante cuotas aportadas por los trabajadores y el Gobierno Federal, el 
fondo necesario para atender las pensiones de retiro por edad y tiempo de 
servicios, asi como las pensiones por muerte. a favor de los familiares del 
trabajador. El organismo que se creó con el nombre de Dirección de 
Pensiones Civiles. dependia de la Secretaria de Hacienda. En abril de 
1946, entró en vigor un segundo ordenam1énto que abrogó la Ley de 1925, y 
el 30 de diciembre de 1947 fue promulgada la última Ley referida a la 
Dirección de Pensiones. 

Cuando el Presidente López Mateas envio su iniciativa del 7 de 
diciembre de 1959, a fin de regular en forma distinta las relaciones del 
Gobierno Federal con sus trabajadores, no dividió el articulo 123 
constitucional en 2 apartados, sino que estableció un régimen de excepción 
que sustrajo de la influencia de los principios generales. 

Antes de esta reforma podria discutirse tanto la naturaleza juridica de estas 
relaciones laborales como su ambito de ubicación, ya sea conformando una 
parte del derecho administrativo o integrando una disciplina juridica 
autbnoma denominada derecho burocrático. A partir de la reforma, se 
alinea al derecho laboral, al precisar en su texto inicial que .. el Congreso de 
Ja Unión expedira, de acuerdo con las siguientes bases. leyes sobre el 
trabajo, las cuales regiran: A.- El de los obreros jornalerns, empleados 
domésticos, artesanos y de manera general, todo contrato de trabajo ... B.-



El de los trabajadores al servicio de los Poderes de la Unión y de los 
Gobiernos del Distrito Federal y Territorios..... La norma general esta 
contenida en el apartado A; la regla de excepción es el apartado B. 

El 20 de diciembre de 1959, para dar cumplimiento a la reforma 
constitucional se promulgó la primera Ley del Instituto de Seguridad y 
Servicios Sociales de los trabajadores del Estado, en vigor hasta el 1° de 
enero de 1984 en que entró en vigor la actual Ley, que fué modificada 
mediante las reformas publicadas en el Diario Oficial del 7 de febrero de 
1985, 24 de diciembre de 1986, 23 de julio de 1992, 4 de enero de 1993, 22 
de julio de 1994. 

b).- Base Constitucional. 

La base constitucional del Instituto de Seguridad y Servicios Sociales 
de los Trabajadores del Estado, la encontramos en la fracción XI del 
apartado B del articulo 123 de Ja Ley fundamental, siendo catorce las 
fracciones que establecen los principios minimos de seguridad social para 
los trabajadores del servicio público. 

e).- Naturaleza Juridica. 



El JSSSTE, tendra el caracter de organismo püblico descentralizado, 
con personalidad juridica y patrimonio propio, y cuyo domicilio sera la 
Ciudad de México. · 

El Instituto responde a la necesidad de que el Estado garantice a los 
empleados püblicos condiciones de vida que permitan su deSenvolvimiento 
y armónico desarrollo como personas humanas, delegando esta función 
püblica, por razones de indole tecnica y practica, a un organismo 
descentralizado. Ademas. esta entidad tiene personalidad juridica propia y 
patrimonio independiente, a efecto de encargarse de los objetivos que le han 
sido encomendadas por la ley. 

El ISSSTE., conserva con el Estado, por razones del servicio püblico 
que presta, un vinculo juridico especial, representado por los poderes de 
vigilancia, nombramiento, revisión y mando que éste ejerce sobre aquel. 

Los organismos de Gobierno del Instituto son: 

1.- La Junta Directiva 
2.- Direccibn General 

3.- Comisión Ejecutiva del Fondo de la Vivienda 
4.- Comisi6n de Vigilancia 

1.4.3- LEY DE SEGURIDAD SOCIAL PARA LAS FUERZAS ARMADAS. 

a).- Antecedentes históricos. 

La primera Ley de Retiros y Pensiones del Ejército se r-romulgó el 11 
de marzo de 1926, la cual fue una ley reglamentaria de Ja organica del 
ejército. 
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La mencioñada Ley de Retiros y Pensiones Militares, definia el retiro 
como la situación del militar que no presta servicio al ejército o a la armada 
en el activo y percibe pensión por estar dentro de lo prescrito en Ja misma. 
estableciendo dos clases de prestaciones: Pensión y Gratificación, para los 
militares o sus deudos. 

En la misma ley se establecieron los siguientes riesgos: muerte a 
consecuencia de lesiones recibidas en acción de armas u otros actos del 
servicio, contingencias que al realizarse dieran origen a la pensión y las 
demas causas de retiro que surgieren. 

Fue hasta el año de 1929 cuando se reformó la fracción XXIX del 
articulo 123 constitucional quedando en los términos anteriormente 
transcritos. 

Durante el gobierno del General Lézaro cardenas se expidió la Ley de 
Retiros y Pensiones del Ejército y Armada Nacionales, promulgada en el 
Diario Oficial de la Federación el 1 o. de junio de 1940 . que vino a ser mas 
técnica y fecunda en derechos sociales que la del 11 de marzo de 1926, 
cuyos postulados los encontramos en la exposición de motivos de la ley 
original. que en una parte dice: ". .. La necesidad de expedir la ley de 
pensiones militares, adecuada a nuestro medio, a nuestra época y a nuestro 
pueblo, se deja sentir hace tiempo, que de una manera muy especial, desde 
el triunfo de la revolución constitucionalista ... " 

Se vió entonces més palpable que nunca, que las disposiciones 
existentes tenian defectos tan graves, que Jos preceptos eran practicamente 



inaplicables y de tal manera era ésto evidente que el Congreso no tuvo 
menos que expedir una ley, el 19 de enero de 1918, que facultaba al 
Ejecutivo para conceder pensiones militares en forma absolutamente, 
discrecional, mientras se formulaba una ley que correspondiera a las 
necesidades de esta materia. 

Las leyes de pensiones militares estan hechas sobre la base de que 
las pensiones son gremios o recompensaciones que se otorgan como gracia 
establecida legislativamente. pero de manera alguna son consideradas 
como indemnizaciones por perjuicios sufridos con motivo del desempeño de 
un servicio pUbllco. 

Una vez fijado el principio que deberia servir como base a la nueva 
ley, se procedió al estudio de los antecedentes históricos de nuestro pais, 
comenzando por el examen del real montepio militar de 1861, 
minuciosamente reglamentado el 1o. de enero de 1876 y con diversas 
modificaciones continuo rigiendo, aunque fue en parte, esta materia, hasta 
que se expidió la ley del 29 de mayo de 1896; que no es sino una 
adaptación del capitulo VIII de aquel reglamento. 

En 1940 sufre reformas la Ley de Retiros y Pensiones Militares y se 
cambia el término "gratificación" que empleó la ley de 1926 por el de 
compensación, siendo esta una prestación que se cumple una sola vez 
en favor de los militares que teniendo mas de 5 años de servi..:10 y menos de 
20 lleguen a la edad limite y se utilicen fuera del acto de servicio o sufran 
una enfermedad que los imposibilite por mas de 6 meses para el 
desempeño de sus obligaciones, Ja cual es transmitible a sus deudos en los 
casos y condiciones que la misma ley establece. 



Al pnnc1p1ar el sexenio 1940-1946 se elevó a la categoria de 
Secretaria del Estado el antigüo Departamento de Trabajo, creéndose en 
poco tiempo en dicha Dependencia, el Departamento de Seguros 
Especiales: con las atribuciones que le señala el articulo 39 del Reglamento 
de la Secretaria mencionada. 

b).- Base Constitucional. 

Con base en la fracción XIII del apartado HB" del articulo 123 
Constitucional que a la letra dice; "Los militares, marinos y miembros de los 
cuerpos de seguridad pública, asi como el personal del servicio exterior, se 
regiran por sus propias leyes". < 13 > 

El Estado proporcionara a los miembros en el activo del Ejército, 
Fuerza Aérea y Armada, las prestaciones a que se refiere el inciso F) de la 
fracción XI de este apartado, en términos similares y a través el organismo 
encargado de la seguridad social de los componentes de dicha institución, 
"la fracción XI citada, establece las bases minimas de seguridad social, el 
legislador encontró su apoyo para elaborar la ley del seguro social para 
las fuerzas armadas, la cual fue publicada en el Diario Oficial de la 

( 13 ) ConstiluciOn Politica de los Estados Unidos Mexicanos. 22• ed., Ed1tonal Oepalma, 
S.A .• México, 1996, pilg. 105. 
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Federación el 30 de diciembre de 1961, entrando en vigor en esa misma 
fecha la Dirección General de Seguridad Social Militar. es parte integrante 
de Ja Secretaria de la Defensa Nacional y fue creada el 13 de febrero de 
1962 que viene a sustituir al Departamento de Servicios Sociales del 
Ejército. 

Ademas de la creación de dicha Dirección se promulgo un Decreto el 
1 o. de julio de 1962 en el que aparecia la Dirección de la Seguridad Social 
de la Armada. 

La condición de los militares ha merecido un trato diferente que los 
distingue de los servidores püblicos, gracias a las atribuciones, organización 
y objetivos que se proponen. Los aspectos de defensa, de represión y 
agresión dificilmente pueden diferenciarse y los conceptos se mezclan 
constantemente. A partir de 1934 somos un pais que se desarrolla en paz y 
Ja defiende en los foros mundiales. En los conflictos actuales no hay 
obstaculo que sea imposible superar pacificamente. Los militares se han 
unido en tareas civiles y efectuando, en no pocas ocasiones, labores de 
policia, de cuidadores del orden; salubridad, construcción y hasta educación. 

El Presidente, conforme al articulo 89 Constitucional, puede disponer 
del Ejército, la Fuerza Aérea y la Armada, para atender la seguridad interior 
y defensa exterior de la Federación, asi como la Guardia Nacional. 



Por lo tanto cualquier ordenamiento que tenga que ver con las fuerzas 
armadas, forman parte del derecho militar. "El caracter del militar se 
singulariza por una subordinación ciega, sin embargo, ésta no debe 
hacernos olvidar al ser humano, a la familia de la que forma parte y de quién 
depende, o la contigencias a que se encuentra expuesto, en mucho mayor 
grado de peligrosidad que muchos civiles. Cada misión puede ser la Ultima 
y los entrenamientos los exponen a constantes y graves peligros; también 
en ellos deben pensarse en la incapacidad, invalidez, orfandad. viudez y 
abandono a los ascendientes. Por contingencias, las prestaciones que 
deben otorgarse no pueden tener un lenguaje diferente entre militares y 
civiles". < 14 > 

1.4.4- INSTITUTO DEL FONDO NACIONAL DE LA VIVIENDA PARA LOS 
TRABAJADORES (INFONAVIT) 

Otro organismo que surgió con implicaciones similares a las del 
Instituto Mexicano del Seguro Social es el llamado Instituto del Fondo 
Nacional de 1a Vivienda para los trabajadores que por ser de fecha mas 
reciente aceptó las indicaciones que del Seguro Social le señaló para su 
propia creación. Asi se creó el INFONAVIT por Ley publicado el 24 de abril 
de 1972, para encargarlos de administrar los recursos del Fondo de la 
Vivienda, operar el sistema de financiamiento para dotar a los trabajadores 
de un crédito barato y coordinar y financiar programas para la construcción 
de habitaciones. 

( 14 ) Bncei\o Ruiz, Alberto.- Derecho Mexicano de los Seguros Sociales, Editorial Harla. 
S.A.,Colección Textos Jurid1cos Umvers1tano::>, México. 1993, pág_ 349. 



El articula 30 de la ley de la materia vigente hasta el 24 de febrera de 
1992 indica que el referido Instituto tendré el caracter de organismo fiscal 
autOnoma .. Facultad para determinar en caso de incumplimiento el importe 
de las aportaciones patronales y las bases para su liquidaciOn y cobro": lo 
anterior se justifica porque los patrones tienen la obligaciOn de aportar al 
fondo de la Vivienda la cuota del 5°/o sobre el salario base para constitur el 
sistema financiero indispensable del Fondo Nacional de la· Vivienda, con 
objeto de permitir a los trabajadores obtener crédito barato y suficiente para 
adquirir en propiedad habitaciones cOmodas e higiénicas para ta 
construcciOn, mejora o reparaciOn de sus casas habitaciOn y para el pago de 
pasivos de eUos en los términos de tos articulas 136 y siguientes de la Ley 
Federa\ de\ Trabajo, donde se dan las normas b3sicas de este Fondo 
Nacional de la Vivienda. 

Se faculta al organismo en los términos del COgido Fiscal de ta 
Federación a determinar el importe de las aportaciones patronales y 
descuentos realizados a los trabajadores que disfrutan de vivienda, asi 
como calcular sus recargos, señalar sus bases de liquidaciOn y requerir su 
pago. Para este fin podra ordenar practicar visitas domiciliarias, auditorias 
e inspecciones a los patrones a través del personal que al efecto se 
designe. 

Otro aspecto importante se refiere a la autorización del Instituto para 
recibir en sus oficinas o a través de instituciones de crédito, los pagos que 
deban efectuar \os patrones conforme a este articulo. 



Asimismo se le faculta para realizar por si o por conducto de la 
Secretaria de Hacienda, el cobro y la ejecución correspondiente a las 
aportaciones patronal y descuentos omitidos. 

La calidad de organismo fiscal autónomo modifica la estructura de los 
simples organismos descentralizados por servicio, porque los reviste de 
facultades de autoridad, al grado de que pueden afectar unilateralmente 1a 
órbita de actuación de los particulares. 

Por otra parte el articulo 23 de la Ley del INFONAVIT, se reformó el 
24 de febrero de 1992, para señalar que el Director del Instituto, tiene el 
carácter de apoderado del organismo descentralizado, pero al mismo tiempo 
funge como funcionario competente para desarrollar las atribuciones 
derivadas del caracter de organismo fiscal autonómo que tiene el 
JNFONAVIT. 

Dicho Reglamento se publicó en el Diario Oficial de la Federacion el 24 de 
febrero de 1992. 

El procedimiento administrativo de ejecución, para hacer efectivos los 
créditos del INFONAVIT. seran a través de la Secretaria de Hacienda y 
Crédito PUblico. 

a) Base Constitucional. 

El articulo 123 apartado "A" trace. XII de fa Jey fundamental, reformada 
por decreto del 14 de febrero de 1972, a la letra dice: ... XII.- "Toda 
empresa agricoJa, industrial, minera o de cualquier otra clase de 



trabajo, estara obligada. segün lo determinen las leyes reglamentarias a 
proporcionar a los trabajadores habitaciones cómodas e higiénicas". ( 15 ) 
Esta obligación se cumplira mediante las aportaciones que las empresas 
hagan a un fondo nacional de la vivienda a fin de constituir depósitos en 
favor de sus trabajadores y establecer un sistema de financiamiento que 
permita otorgar a éstos crédito barato y suficiente para que adquieran en 
propiedad tales habitaciones. 

" Se considera de utilidad social la expedición de una Ley para la 
creación de un organismo integrado por representantes del Gobierno 
Federal. de los trabajadores y de los patrones, que administre los recursos 
del fondo nacional de la vivienda. Dicha ley regulara las formas y 
procedimientos conforme a los cuales los trabajadores podran adquirir en 
propiedad las habitaciones antes mencionadas". 

Las negociaciones a que se refiere el parrafo primero de esta fracción, 
situadas fuera de las poblaciones, estan obligadas a establecer escuetas, 
enfermerias y demas servicios necesarios a la comunidad. 

b).- Disposiciones en la Ley Federal del Trabajo. 

Esta ley en su capitulo 111 titulado de la "habitación para los 
trabajadores" compuesto de 18 articulas ( 136 a 153) hace mención a una 
serie de normas juridicas en relacion a fondo nacional de la vivienda 

( 15 ) Constlluc16n Politíca de los Estados Unidos Mexicanos,.- ob. cit. pilg. 105 



para Jos trabajadores. mismas en las que se establece que: la aportación al 
fondo nacional de Ja vivienda son gastos de previsión social de las 
empresas, al crédito que otorgara el INFONAVIT, a Jos mismos. se hara 
hasta que haya un 50°/o del importe de Jos depósitos en su favor. 

El articulo 146 del ordenamiento laboral a la letra dice: ·· Los 
patrones no estarán obligados a pagar las aportaciones a que se refiere el 
articulo 136 de esta ley por lo que toca a los trabajadores domésticos". 

Nos adherimos al contenido que hacen los autores de la ley, en el 
sentido de que es completamente injusto el tratamiento que se les da a los 
tré_ibajadores domésticos en virtud de que el pago de Ja habitación que se le 
hace a los mismos es parte del salario, ademas Ja disposición del articulo 
123 en su fracción XII (apartado A) es clara y terminante, no admitiéndo la 
discriminación que hace el articulo 146 de este Estatuto Laboral 
privándoseles ademas. del ahorro social que tiene derecho todo trabajador 
en relación con la vivienda. 

Por su parte el numeral 147 establece la esperanza de que los 
deportistas profesionales y los trabajadores a domicilio sean pronto 
incorporados al régimen de la vivienda. 

El Articulo 150 hace manifesta una vez mas la obligación del patrón 
ante el Instituto del Fondo Nacional de la Vivienda para Jos Trabajadores de 
inscribir a los trabajadores y aportar la cuota correspondiente, en 



forma imprescindible, cuando declara que "las en1presas que proporcionen a 
sus trabajadores casa en comodato o arrendamiento, no est.an exentos de 
dar su aportación al mencionado Instituto". e 1e ) 

e).- Ley del Instituto del Fondo Nacional de la Vivienda para los 
Trabajadores (INFONAVIT). 

Publicada en el Diario Oficial de la Federación el dia 26 de abril de 
1972, y entrando en vigor el 1 o. de mayo del mismo año. 

En la exposición de motivos del presente ordenamiento, se establecen 
los pormenores y las razones que dieron origen a su nacimiento, mismos 
que a la letra dicen: "El texto de la fraccibn XII del apartado A del articulo 
123 constitucional, en vigor, prescribe que el organismo cuya creación se 
propone este integrado por representantes de Gobierno Federal, de los 
trabajadores y de los patrones. 

Disposición que obedece, en gran medida, al hecho de que el Fondo 
Nacional de Ja Vivienda, se instituye como un mecanismo de solidaridad 
social de carácter nacional. 

Con anterioridad a la reforma constitucional, la obligación de dotar de 
vivienda a Jos trabajadores debia cumplirse, por diversos mecanismos que 
descansaban en las relaciones obrero-patronales. La creación de un 
sistema generalizado a la totalidad de Ja clase trabajadora en que 
concurriran también con sus aportaciones todos los empre!:.::."!rios, exige un 
cambio, la intervención del poder público en su administración. 

( 16 ) Ley Federal del Trabajo.- Ed1tonal Them1s, S.A .• Mól(iCo, 1996, p.ég. 93. 



Esta es fa razón por fa que el Instituto se define como un organismo 
de servicio social, que de ser creado por Ley del Congreso de la Unión. 
quedara tipificado como organismo fiscal autónomo. 

El Instituto que se pretende crear tiene, sin duda alguna. 
caracteristicas novedosas. Aunque en la formulación del proyecto se 
tomaron en cuenta diversas experiencias institucionales, se estimó 
asimismo que tanto el origen constitucional del organismo. como las 
necesidades especificas a las que habra de hacer frente, obligaban a dotarlo 
de normas, en muchos casos originales. 

La expedición de este instrumento viene a complementar en la esfera 
legislativa, la creación de las bases institucionales para afrentar globalmente 
el programa de Ja vivienda de los trabajadores en los términos previstos por 
la reforma a la fracción XII del apartado .. A .. del articulo 123 constitucional. 

Se trata de establecer un sistema de solidaridad social que conjugue 
la obligación de todos los trabajadores para resolver con posibilidades de 
éxito, un problema que se consideraba de muy dificil solución si se le hacia 
frente, como estaba previsto hasta ahora, en el ambito de cada empresa. 

El mencanismo financiero que se pendra en marcha, contribuirá a 
incrementar la actividad económica del pais e irá formando a Jo largo de los 
años un valioso patrimonio. constituido en favor de Jos trabajadores. Jo que 
representa una destacada conquista en Ja politica social de Ja Repüblica 
Mexicana. 



El problema es sin embargo de tal magnitud que no bastaran sobre 
todo en sus inicios, los recursos del fondo para resolverlo 
satisfactoriamente. Al lado de él subsisten y se ampliaran otros 
mecanismos de financiamiento y otras promociones del Estado que. en su 
conjunto, integra una politica de vivienda, seguridad social, desarrollo 
regional y regeneración urbana. 

Es pertinente recordar, asimismo, qt.Je los aspectos financieros del 
programa habitacional de los trabajadores se vinculan.por necesidad, con 
las perspectivas mismas del desarrollo económico y social del pais y 
particularmente con el crecimiento de los voli.Jmenes de empleo y con la 
elevación de los niveles de vida de la población. 

La Institución y su crecimiento dependeran. asi del impulso que 
podamos dar a las oportunidades laborales, la productividad general de la 
sociedad, la justa remuneración al trabajo humano, y mejoramiento en 
nuestros sistemas de convivencia y el desenvolvimiento de los programas 
de bienestar social. 

Por otra parte, en sus aspectos operativos, el funcionamiento del 
Fondo no dependia exclusivamente de las aportaciones económicas que lo 
sostenga, ni siquiera del apoyo financiero que habré. de prestarle el 
Gobierno Federal. Dependeré., igualmente, de una conjugación de factores 
externos entre los cuales se encuentra, principalmente, la adecuada 
distribución de los centros de trabajo en el territorio nacional. el desarrollo 
de los servicios municipales, la promoción de actividades edu..;ativas y de 



esparcimiento, la planeación racional de los centros urbanos y una amplia 
politica de reservas territoriales. 

De ahi la importancia que tiene, en la constitución de este Organismo, 
la intervención del poder pUblico para conjugar los intereses de los sectores, 
asi como para enlazar sus actividades con las que se realicen en otros 
campos la actividad administrativa y de la vida nacional. 

Esta ley ha sufrido varias reformas de fechas 23 de diciembre de 
1974, 29 de diciembre de 1981, 30 de diciembre de 1983, 08 de febrero de 
1985, 24 de febrero de1992, 22 de julio de 1994_ 

2.- REGIMEN FISCAL DE LA SEGURIDAD SOCIAL 

2.1.- NATURALEZA JURIDICA DE LAS CUOTAS DEL SEGURO SOCIAL 

2.1.1.-ANTECEDENTES. 

La ley del Seguro Social no da una definición de la cuota que permita 
encontrar en sus elementos su caracter obligatorio. A partir de 1943 los 
embates contra el Seguro Social se centraron a combatir la cuota y su pago, 
asi como la facultad del Instituto para el cobro y los procedimientos 
económico-coactivos. 

Al publicarse la Ley del Seguro Social el 19 de enero de 1943, en su 
articulo 135, indicaba lo siguiente: .. El titulo donde consta la obligación de 
pagar las aportaciones tendra el caracter de ejecutivo", lo que resultó 



ineficaz, toda vez que el Instituto para poder cumplir con su objetivo, 
necesita de los recursos financieros suficientes para tal efecto, y por lo tanto 
al llevar a los tribunales del fuero comün Jos adeudos de los patrones 
morosas. provoco un quebranto económico en el IMSS. 

"'Al detectarse esta situación, el Ejecutivo Federal, Presidente 
Manuel Avila Camacho, en uso de las facultades extraordinarias que Je 
concedió el H. Congreso de la Unión el 10. de julio de 1942, reformó la 
disposición en cita, el 24 de noviembre de 1944, al establecer que las 
aportaciones al IMSS., tendrian el car8cter de fiscal, y corresponde a 
éste en su caracter de organismo fiscal autonómo, la determinación de los 
créditos y de las bases para su liquidación, fijar Ja cantidad liquida, su 
percepción y cobro de conformidad con la Ley del Seguro Social, y que el 
procedimiento administrativo de ejecución, de las liquidaciones que no 
hubiesen sido cubiertas directamente al Instituto se realizaran por conducto 
de las Oficinas Federales de Hacienda que corresponda, siguiendo los 
lineamientos del Código Fiscal de Ja Federación''. 

Al entrar en vigor esta reforma se inició una discusión que hasta Ja 
fecha no se ha concluido, para conocer la naturaleza juridica de las cuotas 
obrero patronales. La situación se complicó cuando el 1 o. de enero de 
1945 la Ley de Ingresos de la Federación, incluyó las aportaciones 
dentro del capitulo de derechos, porque con este criterio el Tribunal 
Fiscal de la Federación, en el juicio 4571/45, resolvió que: 



"Deben considerarse como derecho tales aportaciones, en virtud de 
ser pagos que se hacen en razón de los servicios que el Instituto presta ... 
Ademas. esa naturaleza de las aportaciones al Seguro Social se hace mas 
palpable por las disposiciones de las Leyes de Ingresos de la 
Federación ... Aclarada la naturaleza de los pagos al IMSS, resulta 
procedente la acción de nulidad, pues las cuotas que se pretendian exigir al 
actor no han tenido como equivalente un servicio prestado a la actora o a un 
beneficio recibido por sus trabajadores". 

Esta clasificación es incorrecta, toda vez que unos cuantos años 
después la Ley de Ingresos de la Federación incluia las aportaciones en el 
capitulo de impuestos. 

Con motivo de la reforma al articulo 271 de la Ley del Seguro Social 
publicado en el Diario Oficial el 31 de diciembre de 1981, y de lo dispuesto 
por el articulo 19 transitorio de la reforma fiscal publicada en el mismo. se 
determino que el procedimiento administrativo de ejecución. para el cobro 
de las liquidaciones que no hubiesen sido cubiertas oportunamente al 
IMSS .. fuera aplicado por la Secretaria de Hacienda y Crédito PUblico y por 
el propio Instituto a través de Oficina para Cobros del IMSS. 

Derivado de lo anterior el H. Consejo Técnico en Acuerdo No. 684/82 
el 14 de abril de 1982 autorizó el establecimiento de 23 Oficinas para 
Cobros del IMSS., que agilizarian la obtención de los recursos que el 
Instituto requiere para el cumplimiento de las obligaciones que Je impone 



la ley para su financiamiento. 

2.1.2.- LAS CUOTAS DEL SEGURO SOCIAL SON TRIBUTOS. 

El Instituto debe contar. para la exigibilidad del pago de las cuotas 
obrero-patronales, con los apoyos legales derivados de su propia 
naturaleza, por lo tanto, en el articulo 267 de la Ley del Seguro 
Social indica que: "El pago de las cuotas. los recargos y los capitales 
constitutivos tienen el caracter de fiscal": ( 17 > tal caracter se encuentra 
también previsto en el actual Código Fiscal de ta Federación, al establecer 
en su articulo 2o. que "las aportaciones de seguridad social tienen el rango 
de contribución federal. al lado de los impuestos, las contribuciones de 
mejoras y Jos derechos". ( 1e > 

El Código Fiscal de la Federación define las aportaciones de 
seguridad social como las contribuciones establecidas en Ley a cargo de 
personas que son sustituidas por el Estado en cumplimiento y obligaciones 
fijadas por la Ley en materia de seguridad social, o las personas que se 
beneficien en forma especial por servicios de seguridad social 
proporcionados por el mismo Estado. 

Asimismo el concepto de crédito fiscal lo explica también el referido 
Código Tributario en su articulo 4o., al establecer que son créditos fiscales 
los que tengan derecho a percibir el Estado o sus organismos 
descentralizados que provengan de contribuciones, de aprovechamiento o 
de sus accesorios. 

17 Ley del Seguro Social del. IMSS., Versión Ilustrada. México, 1996, pag. 130. 
18 Código Fiscal de la Federación. 11•. ed. Editorial Tax Edilo1es Unidos, S.A. México, 

1996, pag. 2. 



Teniendo el caracter de fiscal los créditos a favor del IMSS. y éste el 
de organismo fiscal autonómo, para su determinación, liquidación y 
recaudación las autoridades competentes deberan sujetarse a las 
disposiciones que para tates procedimientos se establecen en la propia Ley 
del Seguro Social, en el Código Fiscal de la federación y ciernas 
disposiciones legales y reglamentarias que resulten aplicables. 

Por lo tanto tienen el carácter de créditos fiscales, y por ende su 
fundamento se desprende del articulo 31 fracción IV constitucional, que 
señala la obligación de los mexicanos de contribuir a los gastos püblicos en 
la manera proporcional y equitativa que establezcan las leyes. 

2.1.3.- CLASIFICACION FISCAL DE LAS CUOTAS OBRERO 
PATRONALES. 

Una vez determinado que las aportaciones de seguridad social tienen 
el caracter de fiscales, se determinara a que tipo de créditos corresponden. 

El Lic. Javier Moreno Padilla, manifiesta que la connotación de 
fiscales para las aportaciones de seguridad social, tienen una proyección 
mayüscula dentro de nuestro sistema tributario, ya que si bien es cierto que 
la Suprema Corte de Justicia de la Nación en el fallo dictado el 29 de junio 
de 1977 en el Amparo en revisión No. 4607/55 consideró que el 
fundamento para exigir el cobro de las cuotas no es estrictamente la 
materia tributaria; sino lo dispuesto por el articulo 123 de nuestra 
constitución, el cual señala en su fracción XXIX que debe implantarse el 



seguro social como un servicio público, también es valido considerar que el 
articulo 135 de la antigüa Ley del Seguro Social es el texto que le dio plena 
eficacia y realización al desarrollo del referido servicio público. por constituir 
el soporte de basamento de un sistema financiero. ..De tal suerte que las 
cuotas obrero patronales no sólo se consideran fiscales por fa exigibilidad 
que de las mismas realicen oficinas ejecutoras, sino que tienen este caracter 
esencialmente por su generación y plena realización, siendo una de sus 
últimas consecuencias el cobro forzoso".< 19 ) 

De lo anterior, se considera que el criterio de la Suprema Corte de 
Justicia de la Nación mencionado no es adecuado, toda vez que establece 
una posible dicotomia entre la legislación laboral y Ja fiscal, por insistir en 
que Ja seguridad social emerge sólo del articulo 123 fracción XXIX 
Constitucional y que su base en esto se fundamenta en su cobro; la 
seguridad social se esta independizando de los sectores empleadores y 
empleados para abarcar a sectores mas amplios de la población y 
extenderse a todos los económicamente débiles, en este crecimiento no va 
a incluir sólo a patronesy trabajadores, sino también a personas que laboran 
en forma independiente. Por lo tanto la seguridad social cobra eficacia 
en su propia realización y no en las prestaciones que ofrece a un 
sector de la población, de donde el crecimiento de este tipo de instituciones 
se traducira en cobros de aportaciones a personas que no tengan nada 

( 19 ) Moreno Padilla, Javier.- Régimen Fiscal da la Seguridad Social y S.A.R., Colección 
Ensayos Juridlcos, 2•. ed. Edtlorial Therrns, S.A., México. 1994, pag. 42. 



que ver con la realización laboral, puesto que existen en otros paises los 
gravamenes similares a los impuestos para que el Estado otorge servicios a 
mayor nümero de habitantes y en un esquema de prestaciones superior a 
las inicialmente laborales. en cuyo caso Ja seguridad social tendra que 
financiarse con tributos muy ajenos a las cuotas obrero patronales, ya que 
serán gravamenes de seguridad social que cubre a la población en 
condiciones similares a cualquier otro tributo, por tanto estas aportaciones 
se crearan con apoyo en el articulo 31 fracción IV Constitucional porque sera 
una obligación de Jos mexicanos contribuir a los gastos pUblicos (servicios 
públicos) de la manera proporcional y equitativa que establezcan las leyes 
de seguridad social. 

Hugh Dalton y Ernesto Flores Zavala consideran a las cuotas del 
Seguro Social como impuestos; el primero, porque son contribuciones que 
gravan Jos salarios y el segundo, porque "es un gravamen establecido 
unilateralmente por el Estado, con caracter obligatorio, a cargo de todas 
aquellas personas que se encuentran bajo el supuesto normativo de ley". < 20 
) 

Para que se pueda considerar las aportaciones de segundad socral 
como impuestos, es necesario determinar las principales caracteristicas de 
estos tributos. Es una prestación, porque a cambio de la misma el 
particular no recibe un beneficio directo, debe estar establecido en la Ley; 
debe ser a favor de administración fiscal y por ültimo, su destino es sostener 
Jos gastos püblicos. 

( 20 ) Flores Zavala, Ernes10.- Elemenlos de Finanzas PUbllcas. 31ª. ed. Ed1tor1dl PorrU<ot, 
S.A .• México, 1995, pag. 283. 



El destino de las aportaciones de seguridad social es con el fin de 
establecer los servicios descritos en la ley. surgiendo beneficios inmediatos 
y cuantificables a favor de los particulares, por lo que no puede hablarse de 
una prestación en la forma descrita por el Código Fiscal de la Federación, al 
momento en que define los impuestos. 

Los patrones reciben la liberación de sus obligaciones laborales en 
los términos del articulo 60 de la Ley del Seguro Social y las cantidades que 
los trabajadores entregan. generan prestaciones descritas por la ley. Se 
observa una relación que produce ventajas directas para patrones y 
trabajadores. 

Ramón Valdés Costa, en su obra, señala sobre el particular lo 
siguiente: 

" ... Debe aceptarse que el patrón recibe beneficios de la buena 
organización de la seguridad social y por tal motivo esta justificado el 
establecimiento de una contribución a su cargo, exclusivamente destinada al 
servicio. El bienestar de los trabajadores al asegurar Ja paz social y las 
buenas relaciones entre el capital y el trabajo, permite un funcionamiento 
normal de la economia y por lo tanto, del éxito de las empresas. Por otra 
parte, al proporcionarle a Jos trabajadores adecuadas soluciones en materia 
de seguridad social, se disminuyen sus gastos individuales en materia de 
asistencia médica y de previsión de riesgos de invi:lilidez. Si la seguridad 



social no existiera, es indudable que los salarios deberian aumentar: o sea, 
que el patrón desde el punto de vista económico sustituye el aumento de 
salario a pagar a su trabajador. por una prestación obligatoria al organismo 
de seguridad social". < 21 > 

Por tal motivo se concluye que no es posible aceptar Ja naturaleza de 
impuestos a las cuotas de aseguramiento. 

Siguiendo Ja clasificación que nos proporciona el Código Fiscal de Ja 
Federación, la segunda clase de tributos que menciona son los "derechos". 
entendiendo por tales las contraprestaciones establecidas por el poder 
público en pago de un servicio. El Tribunal Fiscal de la Federación en un 
principio consideró que las aportaciones de seguridad social fueran 
derechos con base en la Ley de Ingresos de la Federación del año de 1945, 
sólo que tampoco se puede aceptar que los créditos analizados tengan las 
caracteristicas de tasa o derecho, porque en ese tipo de tributos el Estado 
no puede imponer por la fuerza a los particulares el que realicen el hecho 
generador. Queda en todo momento la alternativa para Jos usuarios del 
servicio de abstenerse del mismo; en esta situación no podrél exigirse el 
pago de Ja prestación_ 

Las cuotas obrero patronales tampoco pueden coincidir con Ja ley 
y la doctrina señalan como caracteristica de los derechos, toda vez 
que las mismas tienen un impulso obligatorio que excede a la voluntad de 

( 21 ) Valdés Cosla, Ramón.- Curso de Derecho Tributario. Ed1lodal Monlevideo, S.A .. 
1970, pag. 396. 



los asegurados y patrones, ya que las aportaciones sirven para beneficiar un 
régimen de aseguramiento social de caracter forzoso, que provoca su 
exigíbilidad y ejecución. 

2.1.4.- LAS APORTACIONES OBRERO PATRONALES SON 
CONTRIBUCIONES DE SEGURIDAD SOCIAL. 

Como se ha visto la Suprema Corte de Justicia de la Nación, tuvo 
que incurrir en contradicción, al tratar de justificar la naturaleza legal de las 
aportaciones al Seguro Social, toda vez que los moldes legales no alcanzan 
a explicar el problema de las cuotas obrero patronales al seguro social, por 
lo tanto. analizaremos otras figuras estudiadas por diversos tratadistas de 
Derecho, que ofrecen a la vez caracteristicas de obligatoriedad y 
contraprestación de servicios, ya que los tributos del Código Fiscal de la 
Federación, hacen irreductible, dichos elementos en una contribución. 

Giannini, A. Donato, menciona en relación con la clasificación de los 
tributos que: "A los impuestos corresponden los servicios que redundan en 
beneficio de toda la colectividad." ( 22 ) considerando que no es posible 
determinar la ventaja de cada ciudadano. Sin embargo, hay ocasiones en 
que el Estado al otorgar satisfacción a una Institución Püblica de interés 
general, por el tipo de servicio que proporciona, produce una particular 
utilidad a quien se encuentra en una situación especial con respecto a la 
satisfacción de las necesidades, esta segunda forma de obligación 

( 22 ) Glannini A. Conato.- Instituciones de Derecho Tributario, Editorial de Derecho 
Financiero, Madnd. 1957, p&g. 44. 



tributaria toma el nombre de contribución o tributo especial. Por otra parte, 
en otras ocasiones, el servicio püblico se configura de prestaciones que 
afectan singularmente a determinadas personas, en este caso se sostiene 
este servicio a través de la tasa, conocida en nuestro medio como derechos. 

Emilio Margain, señala que: "Los servicios püblicos particulares son 
aquellos que se prestan a petición de los particulares interesados. La 
doctrina señala que los servicios püblicos generales indivisibles deben 
satisfacerse con el rendimiento de los impuestos: los servicios públicos 
generales divisibles con el rendimiento de la contribución especial y los 
servicios públicos particulares divisibles con los derechos o tasas". < 23 > 

Manuel de Juana, manifiesta que: ··Los recursos parafiscales son los 
Tributos que participan de ta naturaleza del impuesto por su gravitación 
económica sobre el consumidor, lo que les acuerda cierta semejanza con la 
imposición indirecta, pero que estén afectados a gastos determinados, con 
los que se deroga la regla de la no afectación de recursos". ( 24 ) 

De lo anterior se determina que la idea de este autor es correcta, pero 
la descripción de parafiscales parece inadecuada, toda vez que, los créditos 
parafiscales no tienen similitud con los tributos; por el contrario, son tributos 
que gozan de todas las prerrogativas de las leyes fiscales. 

Jorge l. Aguilar, señala como requisitos para que se configure la 
contribución especial: 

23 Margain Manatou, Emilio.- lntroducc1on al Estudio del Dcrcctlo Tnbulano Mexicano, 
12•. ed. Universidad. Aulonóma de San Luis Potosi, 199G, pag. 73. 

24 De Juano, Manuel.- Curso de Finan.l:as y De1ccho T11butano, 2... ed. Ed1to1ial 
Molanchino Rosario. 1972, pág. 318. 



a).- .. La existencia de una institución de interés pUblico. 
b).- Una obligación impuesta unilateralmente por el Estado. 
c).- No se requiere que el particular solicite la prestación del servicio. 
d).- Produce un beneficio manifesto a un determinado grupo, pero al mismo 
tiempo aporta ventajas a la comunidad. 
e).- El importe tiene por objeto cubrir los gastos que la corporación realiza 
para la prestación del servicio que beneficie en forma directa a un grupo 
particular"'. < 25 ) 

El Código Tributario para América Latina admite en su articulo 17, tres 
clases de contribuciones: 

a).- Especial 
b).- De mejora 
c).- De Seguridad Social. 

A ésta Ultima la define como: "La prestación a cargo de patrones y 
trabajadores integrantes de los grupos beneficiados, destinada a la 
financiación del servicio de previsión". 

Sergio Francisco de la Garza. considera que la mejor forma para 
denominar estos tributos es la de mencionarlos con la ubicación de tributos 
de parafiscalidad, apoy.Bndose en la moderna doctrina francesa, italiana y 
Sudamericana porque se considera en esta forma la ubicación dentro de las 
condiciones normales de la hacienda pública, ya que estos gravamenes 
tienen las siguientes caracteristicas: 

( 25 ) Aguilar. Jorge 1.- ·Las Cuotas del Seguro Social· Revisla de Investigación Fiscal No. 
32 pag. 77 - ea. 



a).- Se trata de prestaciones obligatorias. 
b).- No se trata de figuras tradicionales. 
c).- EstSn establecidas a favor de organismos pUblicos descentralizados. 
d).- Es indiferente que esten o no previstos en el presupuesto de egresos. 

Por lo cual concluye en la forma siguiente: .. En consecuencia, no 
teniendo las caracteristicas de ninguno de los tres tipos de tributos 
estudiados, tas consideramos como contribuciones parafiscales o 
paratributarias". < 26 > 

Adolfo Carreto Pérez. define a las contribuciones de seguridad social 
como: .. Las prestaciones secundarias exigibles por la Administración 
(Estatal o Autonóma) o por funcionarios pUblicos o asimilados, como 
contraprestación de un servicio, la utilización del Dominio PUblico o el 
Desarrollo de una Actividad que afecte de manera personal al obligado a su 
pago, al sujeto pasivo". < 21 > 

Adolfo Garcia Siller, concluye en el sentido de que: "No podemos 
definir los aportes al Seguro Social como contribuciones especiales o 
parafiscales, por las siguientes razones: Estas son categorias teóricas 
de tributos y asi se acredita por la circunstancia de que no las enurnera la 
Ley de Ingresos de la Federación ni las define el COdigo Tributario. 
Reconocemos el concepto de contribuciones especiales y parafiscales o 
paratributarias dentro de la doctrina y destacamos la circunstancia de 

( 26 De la Garza. Sergio Francisco - Derecho Financiero Mexicano. 17"'. ed. Ed1to11al 
PorriJa. S.A. México. 1992. pag. 366, 367. 

27 Carreta Pérez, Adolfo.- Derecho Financiero. Ed1torml Sant111ana, S.A. 1968, p3[J. 357. 



que no estan configuradas dentro de las categorias tradicionales y clésicas 
de los tributos". e 28 > 

Este autor termina por clasificar a las atribuciones concluyendo que 
.. Las cuotas para los seguros de riesgos de trabajo, enfermedades y 
maternidad, invalidez. cesantia en edad avanzada y muerte, son derechos 
por ser indudable que tienen su origen y obedece a los servicios relativos 
que debe prestar el Seguro Social a Jos trabajadores asegurados". e 29 > 

Giuliani Fonrouge, considera que: "La palabra parafiscalidad sólo es 
aceptable por comodidad del lenguaje o con fines didécticos o 
metodológicos", e 30 ) por esta razón considera que las contribuciones de 
seguridad social son contribuciones especiales, porque existe "un beneficio 
indudable para los miembros de la organización de previsión y de Ja 
asistencia social". 

Debido a que la legislación no ha recogido correctamente esta clase 
de tributos, no se ha podido describir la naturaleza juridica de las 
aportaciones de seguridad social, por Jo que cada persona la analiza desde 
diferentes puntos de vista. 

Por lo tanto Consideramos que sostener qt,Je se tratan de contribuciones 
parafiscales o paratributarias porque son obligaciones de derecho público 
pero que benefician sólo a un organismo estatal independiente de fa 
administración pública activa, no explica realmente su naturaleza. y 
encuadrarla dentro de los tipos de contribuciones que establece el 

28 Garcla Siller-. Adolfo.- ·Tralarn1ento Fiscal a las Aportaciones d·~I Seguro Socmr 
Revista del Tribunal Fiscal dt!I Estado de México No. 1977. pág. 57. 

29 Op. Cit. pág. 58 
30 Gurullani Fonrouge, Canos M.-.- Derecho Financiero. 3•. ed. Edítonal Depalma. S. A .. 

Buenos Aires, 1982, pág. 437. 



Código Fiscal en especial en el de Jos impuestos o de Jos derechos, 
tampoco nos da una definición especifica de su naturaleza. toda vez que 
sólo se trata de categorias teóricas que se han utilizado a nivel académico, 
lo cual no justifica su negativa o rechazo. en razón de que el propósito es 
elaborar un análisis de Jas mismas y buscar que se estructure una nueva 
clasificación de los tributos, para incluirlas en Jos ingresos tributarios_ 

2.1.5.- LAS CONTRIBUCIONES DE SEGURIDAD SOCIAL EN EL CODIGO 
FISCAL DE LA FEDERACION. 

El Código Fiscal de la Federación en su articulo 2o. fracción JI 
de:termina que: 

"Las aportaciones de seguridad social son las contribuciones establecidas 
en la ley a cargo de personas que son sustituidas por el Estado en el 
cumplimiento de obligaciones fijadas por la ley en materia de seguridad 
social o a las personas que se beneficien en forma especial por servicios de 
seguridad social proporcionados por el mismo Estado"_ ( 31 > 

Asimismo en su fracción IV p.Brrafo último indica que: Cuando sean 
organismos descentralizados los que proporcionen la seguridad social a que 
hace mención la fracción 11, las contribuciones correspondientes tendran la 
naturaleza de aportaciones de seguridad social. De esta manera se esta 
aceptando la dualidad de funciones de este tipo de organismos que se 
encargan de proporcionar los servicios de seguridad social, porque si bien 

( 31 ) Código Fiscal de la Federación.- ob. cit . pau 2. 
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es cierto que tienen la calidad de descentralizados para el servicio püblico, 
por otra parte adquieren la calidad de organismo fiscal autónomo con 
caracteristicas de autoridad en la administración de estas aportaciones. 

Sergio Francisco de la Garza, manifiesta que "estos gravamenes 
deben considerarse con la categoría de "exacciones parafiscales .. porque se 
comparten en los tributos, su descripción se refiere estrictamente para que 
se utilice el procedimiento administrativo de ejecución, su fundamento 
constitucional radica en el articulo 123, no se destinan a satisfacer gastos 
públicos y se mantienen fuera del presupuesto de Ja Federación". < 32 > 

Este criterio fue tomado en cierta forma por la Suprema Corte de 
Justicia de la Nación en las tésis que a continuación se transcriben: 

SEGURO SOCIAL, CUOTAS QUE SE CUBREN AL 
INSTITUTO MEXICANO DEL. NO ESTAN SUjETAS A LOS 
REQUISITOS DE PROPORCIONALIDAD Y EQUIDAD 
PREVISTOS PARA LOS IMPUESTOS.- Las cuotas obrero 
patronales que se paguen al Instituto Mexicano del Seguro 
Social tienen su origen y fundamento en el articulo 123, 
fracciones XIV y XXIX, de la Constitución, y no en el articulo 31 
fracción IV de la propia Ley Fundamental, por lo que no pueden 
ni deben quedar sujetas a los requisitos de proporcionalidad 
y equidad a que alude el articulo 31, fracción IV, 
mencionado, especialmente si se considera qu e: a) Las cuotas 

( 32 ) De la Garza.Sergio Francisco.- Op. Cit. pég. 381. 



de referencia tienen el caracter de primas y no de 
contribuciones; b) En cuanto a su asimilación con los créditos 
fiscales. sólo tienen un fin meramente practico, dada la 
exigencia de Ja prestación del servicio püblico de seguro que al 
Instituto Mexicano del Seguro Social le fue encomendado por el 
Congreso de la Unión, y c) El interés püblico existente para que 
dicha prestación sea suministrada con eficiencia y oportunidad 
en beneficio de los asegurados. 

SEGURO SOCIAL, CUOTAS QUE SE CUBREN AL 
INSTITUTO MEXICANO DEL. NO TIENEN CARACTER DE 
CONTRIBUCIONES.- .. Las cuotas obrero patronales que se 
pagan al Instituto Mexicano del Seguro Social no tienen el 
carScter de contribuciones, porque no se apoyan en la fracción 
IV del articulo 31 de la Constitución, sino en las fracciónes XIV 
y XXIX del articulo 123 de la Carta Magna, y la finalidad del 
establecimiento de las primas es distinta a la de los tributos; 
pues, mientras las primeras tienen como objetivo una 
protección a favor de los trabajadores contra los riesgos y 
eventualidades que pudieran suceder en el desempeño de sus 
labores, los segundos tienen como objetivo contribuir a los 
gastos püblicos de la Federación , de los Estados o de los 
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Municipios, con independencia de que el articulo 267 de la Ley 
del Seguro Social establezca que el pago de las cuotas, los 
recargos y los capitales constitutivos tienen caracter fiscal. pues 
tal aseveración es, por una parte puramente practica, y por la 
otra, el término fiscal es genérico y puede aplicarse tanto a Jos 
impuestos como a cualquier otra prestación o contraprestación 
a favor del Estado o de un organismo descentralizado que, por 
estar prevista en la ley como obligación a cargo de los 
particulares, puede ser exigida coactivamente, sin que ello 
signifique, por necesidad, que se trata de las contribuciones a 
que alude el articulo 31, fracciOn IV Constitucional". e 33 > 

Creemos por nuestra parte que este punto de vista tiene problemas 
para su identificación, porque se esta creando una clasificación de exacción 
paratributaria que no esta contemplada en la realidad ·nacional, ni es 
recogido por el legislador, toda vez que el único fundamento para que los 
mexicanos puedan sostener el gasto pUblico es el articulo 31 fracción IV 
Constitucional, que señala la necesidad de los mexicanos para contribuir al 
sostenimiento de los gastos públicos, toda vez que la seguridad social se 
trata de un gasto público con fin especifico y obviamente que se encuentra 
comprendido en el presupuesto de Egresos de Ja Federación. 

( 33 ) Informe del Presidente de la S.C.J.N. 1988. la. Parte, 2a. Sección. f:dJ'.>. 875, 876. 877. 
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El hecho de que en nuestro pais se haya desarrollado la seguridad 
social en el ambito laboral y de que se hubiese considerado UtiJ su 
jnstalación en el articulo 123 Constitucional, no significa que Ja misma se 
dkija sólo a los que prestan un servicio bajo la subordinación de un patrón, 
por el contrario cada dia se está ampliando su radio de acción a 
trabajadores independientes, estudiantes, y a la colectividad en general, por 
ello, el crecimiento de nuestra economia dara por sentado que nuevas 
estructuras de seguridad social se incorporen a nuestro pais, como sucede 
en paises más adelantados. donde Ja seguridad social abarca a todos los 
habitantes por el hecho de que residan en su territorio y ello fes significa una 
carga financiera que en muchas ocasiones es de caracter autónomo sin que 
nadie efectúe una retención o se refiera a una compensación por un 
esfuerzo personal, ello significa que estas personas contribuyen para 
sostener los servicios de seguridad social, no obstante que no son 
trabajadores; en ese contexto, nuestra institución de seguridad social ya 
desbordó er marco laboral y debe quedar comprendida en su propia 
estructura y que en esas condiciones va a justificarse dicha exacción sólo 
en el articulo 31 fracción IV Constitucional. por tanto, consideramos que la 
inclusión de la fracción 11 del articulo 2o. del Código Fiscal de la Federación 
para considerar en la categoria de contribuciones a las aportaciones de 
seguridad social, es correcta. 



(l•) 

2.2.- EL INSTITUTO MEXICANO DEL SEGURO SOCIAL COMO 
ORGANISMO FISCAL AUTONOMO. 

2.2.1.- CARACTERISTICAS DE LOS ORGANISMOS FISCALES 
AUTONOMOS. 

El término de organismo fiscal autónomo se empleó por primera 
ocasión en el decreto que reformó el articulo 135 de la Ley del Seguro 
Social que expidió el Presidente Manuel Avila Camacho en uso de las 
facultades extraordinarias de que gozaba, de fecha 4 de noviembre de 1944, 
no obstante la antigüedad que tiene el mismo, la doctrina y la jurisprudencia 
lo han abandonado, puesto que ha sido poco explorado en sus condiciones 
de esencia y especialmente en los atributos de que se encuentra revestido. 

Inicialmente debera señalarse que todo hecho generador de crédito 
fiscal conduce a una relación juridica tributaria que como cualquier 
obligación de caracter juridico tiene como elementos un sujeto activo que 
puede exigir el cumplimiento de la prestación y el objeto de la misma que 
sera fa referida prestación, la cual se puede presentar en una obligación de 
dar. hacer, no hacer o tolerar. 

Al momento mismo en que se genera la responsabilidad del 
contribuyente, tiene frente a un ente acreedor que puede exigir el 
cumplimiento de la obligación, esto es, el pago. Normalmente el sujeto 
activo es una autoridad revestida de plenas atribuciones y t~ el encargado 
de vigilar el cumplimiento de las leyes fiscales, asi como de exigir la plena 
satisfacción del interés fiscal. 
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.. En ocasiones por el crecimiento del Estado y por la naturaleza de 
las gastos, se presentaron, especialmente en España, Jos llamados ingresos 
de parafiscalidad, que no figuraban en Jos presupuestos generales del 
Estado, que estaban afectados a un gasto directo y especifico y eran 
recaudados por organismos distintos a los propiamente fiscales". 

Por esta situación se crearon los organismos que deberian captar Jos 
ingresos y al mismo tiempo realizarian el gasto afectando a un fin 
determinado, en cuyo caso el referido organismo recaudador se convertia en 
autoridad por disposición legal, con todas las implicaciones legales que esto 
representaba. 

Por autoridad podemos considerar Ja que esta legitimada en Jos 
términos del articulo 16 Constitucional para afectar en la órbita de sus 
atribuciones la esfera juridica de los particulares; disponen pues de la fuerza 
de la ley para mandar y ser obedecidas_ 

Precisamente por esta apoyo que les otorga la ley no pueden 
excederse en sus atribuciones, porque en este caso serán incompetentes. 
arbitrarios o autoridades de facto. De acuerdo con los principios 
constitucionales. las autoridades sólo estan facultadas en todo aquello que 
la propia ley les señala, sin que puedan ampliar o modificar estas 
facultades_ 

Podemos concretar las caracteristicas de los organismos fiscales 
autónomos en la siguiente forma: 
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a) Son organismos distintos a las dependencias fiscales que tienen 
calidad de receptores de créditos fiscales. 

b) ActUan de acuerdo con la ley a la realización de los fines legales, 
esto es, al cumplimiento de la norma. 

e) Por disposición legal son administradores de tributos. 
d) Al mismo tiempo necesitan satisfacer las necesidades pUblicas de 

carácter especifico, por medio de los recursos que Jos particulares 
les provean. 

e) Por las razones apuntadas, se convierten en órganos de autoridad y 
sólo pueden realizar actuaciones dentro del marco legal. 

Esta descripción de organismo fiscal autónomo tiene caracteristicas 
peculiares en nuestro Derecho Positivo que Je dan particularismo, porque no 
se origina en el derecho comparado en la forma y extensión a como existe 
en México, ya que en muchos paises los servicios obligatoíios de seguridad 
social se ofrecen y administran por dependencias del Ejecutivo Central y en 
otros existen organismos que en forma parcial ofrecen con autonomia 
estos servicios, como es el caso de Brasil que tiene tres diferentes agencias 
para ofrecer servicios de seguridad social que son: 

a) .. Instituto Nacional de Previdéncia Social, que se encarga de dar los 
beneficios económicos como ayudas sociales y pensiones. 

b) Instituto Nacional de Asistencia Médica de Previdéncia Social, que se 
encarga de dar Jos servicios médicos hospitalarios y farmaceUticos. 



c) tnstituto de Administración Financiera de Previdéncia Social, que se 
encarga de cobrar inclusive por medios coactivos las contribuciones y 
los fondos relativos a \a seguridad social y a distribuir los recursos a 
tas agencias respectivas de acuerdo con los presupuestos probados, 
estos tres organismos pertenecen al Ministerio de la seguridad 
social". l 34 > 

En nuestro pais, los beneficios de la seguridad social se proporcionan 
y se administran en forma integral por organismos descentralizados de 
seguridad social corno son: Instituto Mexicano del Seguro Social, Instituto de 
Seguridad y Servicios Sociales de las Trabajadores del Estado, Instituto del 
Fondo Nacional de la Vivienda para los Trabajadores, Instituto de Seguridad 
de la Fuerzas Armadas~ asi como algunos otros de caracter regional y sblo 
dos de estos organismos como son el IMSS y el INFONAVIT el legislador 
los dotó de caracteristicas adicionales y particulares al convertirlos en 
órganos de autoridad que en forma independiente a la administracibn 
central se encargan de administrar y recaudar inclusive en la via coactiva las 
aportaciones de seguridad social; esta calificación se originó en fines 
programaticos del legislador. cuando se trata de institutos que obtienen los 
recursos en forma primordial de los particulares, ya que los que ofrecen 
servicios a servidores püblicos, el Estado se encarga de suministrar los 
recursos por la via presupuestal y lbgicarnente no coactiva. 

( 34 ) Grebler, Eduardo, ~Nat1onal Repones XXXVI\\ lnte1nat1ona1~. IFA; 1984. Cnhicr, pag. 
252. 



Consideramos que lo anterior es una etapa en et crecimiento de la 
seguridad social porque Jo mas noble es que Ja misma abarque a toda la 
poblacion en forma integral y en ese caso tendremos que referirnos a las 
llamadas exacciones que exigira la Secretaria de Hacienda y Crédito 
Püblico para financiar los diversos servicios de seguridad social. 

2.2.2.- NATURALEZA .JURIDICA DEL INSTITUTO MEXICANO DEL 
SEGURO SOCIAL. 

En consecuencia de la modificación que sufrió la anterior Ley del 
Seguro Social, el organismo denominado Instituto Mexicano del Seguro 
Social se convirtió en fiscal autónomo, en cuyo caso adquirió una doble 
naturaleza que debe ser analizada. 

En primer término el citado Instituto para la organización y 
administración de los servicios de seguridad social, adquiere la calidad de 
organismo descentralizado por servicios y al mismo tiempo para 
determinar, cuantificar, liquidar y recaudar adeudos fiscales se reviste de las 
cualidades antes citadas de organimso fiscal autónomo. Esto inclusive se 
desprendia de los articulas 2o. y 135 de la anterior Ley del Seguro Social 

Andrés Serra Rojas, manifiesta que la descentralización por 
servicio: .. es un modo de organización administrativa mediante la cual 
se crea el régimen juridico de una persona de derecho püblico. con 
una competencia limitada a sus fines especificas y espc.dalizada para 
atender determinadas actividades de interés general, por medio de 



procedimientos técnicos." e 35 ) 

Por su parte el articulo 14 de la Ley Federal de las Entidades 
Paraestatales define a los organismos descentralizados como: "Las 
personas juridicas creadas conforme a lo dispuesto por la Ley Organica de 
la Administración Püblica Federal cuyo objeto sea: 1- La realización de 
actividades correspondientes a las areas estratégicas o prioritarias; 11.- La 
prestación de un servicio püblico o social; o 111.- La obtención o aplicación 
de recursos para fines de asistencia o seguridad social". e 36 > 

Asimismo la Ley Orgiinica de la Administración Pública Federal en su 
articulo 45 define a los organismos descentralizados como. "Las entidades 
creadas por Ley o Decreto del Congreso de la Unión o por Decreto del 
Ejecutivo Federal, con personalidad juridica y patrimonio propios, cualquiera 
que sea la estructura legal que adopten". e 37 > 

Los elementos para la creación y extinción de organismos 
descentralizados Jos encontramos en el articulo 15 de la Ley Federal de las 
Entidades Paraestatales entre los que destacan de manera principal los 
siguientes: 

1:- La denominación del organismo; 
ii.- El domicilio legal; 
iii.- El objeto del organismo conforme a lo señalado en el articulo 14 de 

esta ley, 

35 Serra Rojas, Andres.- Derecho Adrninis1ral1vo. Tomo J 1 s•. ed Ec:Jiloual Porrúa. s. A . 
México, 1992. ptlg. 712. 

36 Ley Federal de Jas Enltdades Paraeslalales. Ed11orial Pac. S A, Mex1co. 1996, pag. 7. 
37 Ley Orgénica de la Admlnistración Pública Federal. Ed1lor1al Pac. S.A C V .. Mcx1co. 

1996, pég. 78. 
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IV.- Las aportaciones y fuentes de recursos para integrar su patrimonio. 
asi como aquellas que se determinan para su incremento: 

V.- La manera de integrar el Organo de Gobierno y de designar al 
Director General, asi como a los servidores pUblicos en las dos 
jerarquias inferiores a éste; 

VI.- Las facultades y oblígaciones del Organo de Gobierno señalando 
cuales de dichas facultades son indelegables; · 

VII.- Las facultades y obligaciones del Director General, quien tendra la 
representación legal del Organismo: 

VIII.- Sus Organos de Vigilancia, asi como sus facultades, y 
IX.- el régimen laboral a que se sujetaran las relaciones de trabajo" e 3e 

). 

El Organo de Gobierno debera expedir el Estatuto Organice en el que 
se establezcan las bases de organización. asl como las facultades y 
funciones que correspondan a las distintas éreas que integran el organismo. 

El estatuto orgánico deberé inscribirse en el Registro Público de 
Organismos Descentralizados. 

En la extinción de Jos organismos deberan observarse las mismas 
formalidades establecidas para su creación. debiendo la ley a decreta 
respectiva fijar Ja forma y términos de su extinción y liquidación. 

La disolución. extinción o 
descentralizado procederé cuando 

liquidación de algún organismo 
deje de cumplir con sus fines y 

( 38 ) Ley Federal Entidades Paraestatales, ob. cit. pég. 6. 
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objetivos su funcionamiento no resulte ya conveniente desde el punto de 
vista de la economia nacional o del interés pUbJico en términos del articulo 
16 de la citada Ley Federal de las Entidades Paraestatales. 

Dicha ley establece en sus articulos 17, 18, 19, 20, 21. 22 y 23 a 
quién compete la administracion de Jos organismos descentralizados, la 
forma en que se integran. integración del Organo de Gobierno y casos de 
excepción. designación del Director General y sus facultades; asi como las 
reglas para el acreditamiento de su personalidad y facultades: 

Practicamente los organismos descentralizados son personas 
morales que se constituyen con base en una ley como Ja comentada. 
con un patrimonio, afectación de caracter pUbllco y que tienen por 
finalidad la 

explotación de bienes o recursos propiedad de la nación, para el desarroflo 
de actividades cientificas o tecnológicas y comUnmente la prestación de 
servicios pUblicos o sociales. 

Dentro de este esquema se hace necesario como se observa que la 
atención del servicio sea con caracteristicas técnicas y que las 
disposiciones legales regulen Ja actividad de Jos funcionarios encargados 
del servicio y que exista un sistema de control y revisión de Jos actos de este 
organismo por medio de las dependencias del Ejecutivo Federal. 

A través del sistema de descentralización por servicios se consigue el 
maximo aprovechamiento de los recursos con personal calificado y lo mas 
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importante. es que se presta un servicio pUblico de mejor calidad por la 
especializaciOn que el mismo reviste. 

Los articulas 4o. y 5o. de la ley vigente estipulan que el IMSS, tendra 
la calidad de organismo público descentralizado encargado del servicio 
püblico de caracter nacional de seguridad social. Manuel Urista Doria 
considera que .. por este medio legal se cuenta con todos los elementos para 
que el servicio sea: "adecuado, regular y uniforme". < 39 ) 

El Instituto Mexicano del Seguro Social queda ubicado perfectamente 
en esta clase de organización, porque asi lo ha declarado enféticamente el 
legislador en el articulo So. de la ley de la materia, a través de esta forma 
el 

IMSS,. va a proporcionar el seivicio püblico de carécter nacional de la 
seguridad social y para ello cuenta con la estructura adrninistrativa de sus 
órganos que son en términos del articulo 246 los siguientes: 

a) La Asamblea General 
b) El Consejo Técnico 
c) La Comisión de Vigilancia 
d) La Dirección General 
e) El Comité Técnico del Sistema de Ahorro para el retiro. 
f) Las diversas dependencias del propio organismo que dependen de 

la citada Dirección encargadas primordialmente de proporcionar 
los servicios de seguridad social que la ley les encomienda. 

( 39 ) Urista Doria, Manuel.- -El IMSS es un Organismo Descentralizado por Servicios
Boletln Informativo de Seguridad Social. nums. 9 y 10, 197 pags. 10y11. 
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Las cuadros técnicos del personal que orgánicamente esta 
estructurado para la realización de este servicio de seguridad social, se 
efectüan por medio del Consejo Técnico a través de los reglamentos 
interiores, instructivos o acuerdos especificas de nombramiento, todo ello se 
hace con apoyo en los articulas 240 fracciones VII, VIII y 253 fracción VI de 
la Ley del Seguro Social. 

Pero el Instituto Mexicano del Seguro Social no sólo es un organismo 
descentralizado encargado de proporcionar el servicio público de seguridad 
social, ademas tiene otra cualidad que la misma ley Je señala que es Ja de 
ser organismo fiscal autónomo, con facultades para determinar créditos 
fiscales, dar bases para su liquidación, fijarlos en cantidad liquida. cobrarlos 
y percibirlos para despües aplicarlos a los fines para los cuales ha sido 
creado. 

Este organismo fiscal autónomo ha sido declarado por la Suprema 
Corte de Justicia que tiene el caracter de autoridad, con las carateristicas 
que ello representa. Asi tenemos la siguiente jurisprudencia. 

"A partir de la reforma del articulo 135 de la Ley del Seguro Social, 
que establece la facultad del Instituto Mexicano del Seguro Social para 
determinar el monto de las aportaciones obrero patronales que deben 
cubrirse para atender los servicios que presta, es de estimarse que el propio 
Instituto actüa como organismo fiscal autonórno y que , por tanto, tiene el 
caracter de autoridad para los efectos del amparo y que contra él se 
interponga.· < •o ¡ 

( 40 ) Apéndice de Junsprudenc1a 1919 - 1967. Segunda Sala, pag 290 



Las caracteristicas de autoridad de que se encuentra revestido el 
JMSS., son muy importantes y no pueden fusionarse con las que tambiE!n 
tiene el citado organismo para prestar el servicio püblico de seguridad 
social, no obstante que se trate de la misma institución, su estructura legal 
debe ser muy diáfana y clara para evitar problemas de constitucionalidad. 

El Instituto Mexicano del Seguro Social tiene atribuciones de indole 
tributaria en Jos articulas 240 fracciones XIII, XIV, XV. XVI, XVII. XVIII, XIX Y 
XXII, 268, 269, 270, 271 de la ley de la materia, esencialmente para efectuar 
labores de verificación, inspección, señalamiento de hecho generador y 
determinación de adeudos y, en este caso tendra que sujetarse a los 
lineamientos que la misma ley establece o en su defecto a las disposiciones 
fiscales correspondientes y en especial Código Fiscal de la Federación. 

El Ejecutivo en algunas ocasiones ha proveido especificamente la forma de 
ejercer estas atribuciones, como es el caso de los Reglamentos para el 
Pago de Cuotas y Contribuciones del Seguro Social y Reglamento de la Ley 
del Seguro Social en lo relativo a la Afiliación de los Patrones y 
Trabajadores publicado en el Diario Oficial del 21 de septiembre de 1950 y 
que regula el sistema de control para el registro e inscripción de patrones y 
trabajadores y este ordenamiento no fue publicado por el titular del Ejecutivo 
Federal. 

TESIS 
« LA 

NO l1f8E 
BiBLltJTE.C:A 



3.- ORGANOS QUE CONOCEN DE LAS CONTROVERSIAS DE
SEGURIDAD SOCIAL 

3.1.-H. CONSE.JO TECNICO DEL INSTITUTO MEXICANO DEL SEGURO 
SOCIAL. 

El H. Consejo Técnico es un órgano integrante del Instituto y es el 
Representante Legal y Administrador del mismo y a quien corresponde 
ventilar los recursos de inconformidad interpuestos por los asegurados, 
patrones y beneficiarios, cuando éstos no se encuentren de acuerdo con 
alguna resolución emitida por esta Dependencia. 

El H. Consejo Técnico, ha autorizado para conocer de este recurso a 
los Consejos Consultivos Delegacionales, cuyas facultades se encuentran 
establecidas en el articulo 258-B de la Ley del Seguro Social. 

Para poder determinar ¿Que es un recurso? haremos rnención a la 
definición que el autor Gabino Fraga hace al respecto: "Es el medio legal 
de que disponen Jos particulares afectados en sus derechos o intereses por 
un acto administrativo determinado, para obtener en los términos legales de 
la autoridad administrativa, una revisión del propio acto, a fin de que dicha 
autoridad lo revoque, lo anule o lo reforme en caso de encontrar, 
comprobada la legalidad o la inoportunidad del mismo". < 41 > 

Por su parte Andrés Serra Rojas dice que recurso es: "El medio 
ordinario de impugnación y directo de defensa legal que tienen los 
gobiernados afectados, en contra de un acto administrativo que lesione su 
esfera juridica de derechos o intereses, ante la propia autoridad que lo 

( 41 ) Fraga, Gabmo.- Derecho Adtmnistralivo, 34• ed. Ed1tonal Porrua, S.A. Mex1co. 1996. 
pag. 445 
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dictó, el superior jerérquico u otro órgano administrativo, para que lo 
revoque, anule, reforme o modifique, una vez comprobada la legalidad o 
Inoportunidad del acto. restableciendo el orden juridico violado, en forma 
económica, sin tener que agotar un procedimiento jurisdiccional". < 42 > 

Por lo tanto se puede decir que un recurso, es una instancia de 
revisión de la legalidad y de la oportunidad del acto administrativo. 

En el momento que se creó la Ley del Seguro Social, se creó el 
recurso de inconformidad, plasmado en su articulo 133, por medio del cual 
los asegurados, patrones y beneficiarios acudieran ante el H. Consejo 
Técnico para el efecto de impugnar las resoluciones dictadas con motivo de 
prestaciones y clasificación de empresas, se limitaba en ese entonces a los 
patrones a que impugnaran sobre las decisiones que afectaran al seguro de 
Riesgos del Trabajo, lo cual se modificó et 3 de febrero de 1949, publicado 
en el Diario Oficial de la Federación el 28 de febrero de 1949 en la 
cual se 
amplió la actuación a otras decisiones de contenido tributario. 

El 17 de noviembre se publicó en el Diario Oficial de la Federación el 
Reglamento del articulo 133 de la Ley del Seguro Social, el cual vino a 
normar la sustanciación del recurso, el cual tuvo vigencia, hasta el 3 de 
agosto de 1979, fecha en la que se modificó el Reglamento en comento, 
modificando articules importantes de éste y se le cambio su denominación a 
Reglamento del Articulo 274 de la Ley del Seguro Social. 

( 42 ) Sen-a Rojas, Andrés.~ Tomo 11.· ob. CIL p3g. 627. 



Sergio Francisco de la Garza, en su obra Derecho 
Financiero Mexicano, menciona los requisitos que debe contener un recurso, 
los cuales adecuaremos a este recurso de la siguiente manera: 

1.- Elementos esenciales: 

1) La ley que establece el recurso. 

El articulo 274 de la ley del Seguro Social, establece este recurso 
con fas caracteristicas de un recurso de revisión, pero en Jugar de 
ser optativo, es de forzoso agotamiento, pero sin embargo. cuando 
se trata de controversias entre el Instituto en su calidad de 
organismo descentralizado y beneficiarios de una prest::1ción, el 
recurso es optativo, puesto que el art. 275 de la misma ley permite 
que se acuda ante la Junta de Conciliación y Arbitraje, sin 
necesidad de promover el recurso de inconformidad. 

2) Actos administrativos que originan el recurso. 

Este recurso procede contra cualquier "acto definitivo" que se 
considere impugnable por los patrones y demás sujetos obligados, 
asi como por Jos asegurados y beneficiarios. 

La caracteristica para que proceda el recurso es la definitividad del 
acto, cuando no es asi, el recurso es inatendible, asi como cuando 
no existe resolución alguna, sino que son simplemente actos 
preliminares, como con actas de verificación o de auditoria. 
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3) Autoridades que deben tramitarlo y resolverlo. 

Con fundamento en el articulo 258-B de la Ley del Seguro Social 
Vigente a partir de 1985 los Consejos Consultivos Delegacionales 
son los encargados de resolver el recurso de inconformidad 
señalado en el articulo 274 de la ley citada con anterioridad, lo cual 
busca regionalizar este medio de defensa para evitar la 
centralización que existia cuando 'el H. ConsejoTécnico del IMSS., 
era el único encargado de conocer y resolverlo. 

4) Interés juridico del recurrente. 

Esto es, que el acto emitido, afecte directamente al interesado, 
pero en ocasiones también se dara vista a terceros involucrados. 
por ejemplo en el caso de sindicatos titulares de contratos 
colectivos que han sido evaluados en forma actuarial, por 
contemplar prestaciones iguales o Superiores a las que establece 
la Ley del Segura Social y cuya evaluación ha sido impugnada por 
los patrones. Ahora bien si el pasible afectado no demuestra su 
interés, el recurso es improcedente, asimismo el H. Consejo 
Técnico ha manifestado que el recurso es improcedente cuando 
una persona acepta tacita o expresamente la resolución definitiva, 
como seria el caso del pago liso y llano de la liquidación formulada 
por el IMSS. 



5) Obligación de la autoridad de dictar nueva resolución. 

Los articules 18, 19, 22 del Reglamento citado, indican que el 
recurso de incoforrnidad debe terminar con una resolución que no 
se sujetara a regla especia/ alguna, bastando sólo que se ocupe de 
la motivación de impugnación y se decida sobre las pretensiones 
del recurrente, apoyando su fallo en fundarnentos1uridicos. 

11.- Elementos áe su naturaleza: Que contienen aspectos formales del 
recurso y que son: 

a) Plazo de interposición del recurso. 

El articulo 4°. del Reglamento establece que el plazo sera de 15 
dias hé3biles a la fecha en que surta efectos la resolución definitiva. 
El Código Fiscal de la Federación en su articulo 144 indica que no 
seran ejecutados los actos que hayan sido in1pugnados dentro del 
término de 15 dias tratándose el pago de cuotas obrero patronales 
y capitales constitutivos a favor del IMSS., y que hayan sido 
garantizados conforme al articulo 141 del citado código. 

b) Formalidades de la promoción. 

El articulo 3°. del Reglamento, del articulo 274 de la Ley del 
Seguro Social que dicho escrito no debera de sujetarse a 
formalidad alguna, pero indica Jos requisitos minimos que debe 
contener como son: 

1.- Nombre y domicilio del promovente, incluyendo su registro 
patronal. 2.- mencionar la oficina y funcionarios que dictaron 
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el acto y precisando en que consiste éste. 3.- Indicar en breves 
pérrafos la secuencia cronológica del asunto. 4.- Señalar motivos 
de impugnación, con los cuales justifica su pretensión. 5.- Si es 
persona moral deberé acreditar su personalidad el Representante 
Jegal. 6.- Acompañara a su escrito las pruebas en que apoye su 
recurso, y en este caso tendra que ofrecerse y desahogarse Jas 
documentales que tenga a su disposición el promovente y las 
demas solamente se ofrecerén, a excepción de la inspección, 
pericial y testimonial que debeian ser ofrecidas junto con Jas 
cuestiones sobre las que deba versar esta probanza o en su caso 
el interrogatorio correspondiente. 

e) Trilmite del recurso. 

El órgano que se encargara de la tramitación del recurso, tendrá 
que admitirlo en primer término y al mismo tiempo, debera solicitar 
los informes a las dependencias del Instituto.las cuales tienen un 
plazo de 3 dias para rendirlo, a menos de que se trate de una 
diligencia especial. El término probatorio sera de 15 dias a partir 
de que notifique el auto de admisión el cual podré ser prorrogado 
sólo una vez y concluido el plazo de recepción de pruebas, se 
pronunciara el fallo dentro de los 30 dias siguientes. El proyecto 
de resolución sera elaborado por los Servicios Juridicos 
Delegacionales y en caso de que algún miembro colegiado opine 
en contra de la mayoria el voto particular lo tendra que 
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formular en el témino de 48 horas, firmando la resolución 
correspondiente el Presidente de cada uno de dichos cuerpos 
colegiados y notificados dentro de los 5 dias siguientes a la fecha 
de su firma, ejecutandose las resoluciones sino se acude a otro 
medio de defensa en el plazo de 15 dias posteriores a su 
notificación. 

d) Pruebas. 

Las prueba se admitirán cuando se relacionen estrictamente con Ja 
controversia y serán aplicables las reglas del Código Fiscal de la 
Federación, del Código Federal de Procedimientos Civiles y la Ley 
Federal del Trabajo. Las documentales deberán ser ofrecidas por 
el promovente o solicitadas por Ja tramitadora, siempre y cuando 
se señalen sus datos para identificarlas, y en su articulo 12, 
establece una carga para el promovente. porque si la dependencia 
no rinde su informe. se Je considera prueba desierta. si no recaba 
en lo personal los documentos respectivos. 

1.- La pericial. 

Se tendrá que ofrecer, indicando los puntos sobre Jos que versara y 
se designará a un perito idóneo, dentro de los 5 dias posteriores al 
auto admisorio y exhibiri:I el dictamen 15 dias después de su 
aceptación; sólo por causas especiales se podra ampliar este 
plazo, pero sino se rinde se considerará desierta Ja prueba. 
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2.- La inspección. Sera ofrecida señalando los puntos especificas 
sobre Ja que deberé realizarse este medio probatorio. 

3.- La testimonial: Se propondra mencionando nombres y domicilios 
de los testigos y acompañando ros interrogatorios. 

4.- La confesional. No se acepta en 'ningun caso. 

f) Suspensión del procedimiento. 

De la reforma al articulo 271 de la Ley del Seguro Social de 
diciembre de 1981, las Oficinas para Cobros del IMSS .. son las 
encargadas de otorgar la suspensión al procedimiento 
administrativo de ejecución, con sujección a los lineamientos del 
Código Fiscal de la Federación y a pesar de que Jos articulas 27 y 
28 del reglamento otorgan Ja facultad al Consejo Consultivo 
Defegacional de conocer de Ja suspensión al procedimiento 
administrativo de ejecución éstos no lo llevan a la práctica. 

g) Recurso de Revocación 

El articulo 26 del Reglamento señala el recurso de revocación, el 
cual sera agotado dentro de los tres dias siguientes a aquel en que 
se haya notificado el auto admisorio del recurso, se pronuncie 
sobre las pruebas respectivas o en definitiva se deseche este 
medio de defensa. 
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La resolución emitida por el Consejo Consultivo Delegacional es 
susceptible de impugnarse ante los Organismos Jurisdiccionales 
Administrativos o del Trabajo, cualquier resolución del Instituto Mexicano del 
Seguro Social debe haberse apelado previamente ante el H. Consejo 
Consultivo Delegacional, sino se satisface este requisito, no sólo no se da el 
presupuesto procesal que da competencia a Jos órganos jurisdiccionales, 
sino que carece de acción al particular afectado, tal ha sido el criterio que ha 
sostenido la Suprema Corte de Justicia de la Nación, quien en diferentes 
tésis jurisprudenciales ha establecido: "'Si Ja actora no se inconformó 
previamente ante el H. Consejo Técnico del IMSS:, a fin de que decidiera en 
definitiva sobre las prestaciones reclamadas. resultan aplicables Jos 
articulas 274 y 275 de la Ley del Seguro Social, y por lo mismo no cumplió 
con el presupuesto de procedibilidad necesaria para producir la competencia 
d~ Ja Junta. la cual acarrea falta de acción'". 

Desde nuestro punto de vista, consideramos que este recurso facilita 
la pronta y expedita impartición de justicia, toda vez que el Instituto a través 
de éste puede modificar, confirmar o anular sus actos, sin necesidad de 
recurrir al Tribunal Fiscal de la Federación o la Junta Federal de 
Conciliación y Arbitraje. 

Pero cabe hacer la observación, que de acuerdo a la situación 
económica que atravieza el pais, también se ha constituido como un medio 
de dilación para la obtención del pago de las Cuotas Obrero Patronales, 
toda vez que las empresas lo estan utilizando con el único propósito de 
retrasar el pago, que a pesar del tiempo que transcurra deberan de pagar 
las Cuotas Obrero Patronales con recargos excesivos. 
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Por lo tanto se sugiere que se delimite mas los motivos para ejercitar 
este recurso y/o se cobren multas por retrazar el cobro de las mismas. 

3.2.- JUNTA FEDERAL DE CONCILIACION Y ARBITRAJE. 

Por disposición del articulo 275 de la Ley del Seguro Social, .. la Junta 
Federal de Conciliación y Arbitraje, es competente para conocer y resolver 
las controversias que entf"e los asegurados y sus familiares beneficiarios y el 
Instituto se presente, siempre y cuando aquellos hubieran agotado 
previamente el recurso de inconformidad ante el H. Consejo Técnico, a que 
hemos hecho referencia y en caso de no agotarse el recurso, se sobresee el 
derecho de acción". e 43 J 

Abordando el tema de Ja naturaleza juridica de la Junta Federal de 
Conciliación y Arbitraje diremos que ciertamente se puede afirmar que las 
autoridades laborales de que se trata son auténticos tribunales de trabajo. 
tanto porque ejercen funciones jurisdiccionales al dirimir los conflictos que 
entre el capital y el trabajo surgen, ésto a la luz de un criterio material que 
atiende como es bien sabido a la naturaleza intrinseca del acto o la función, 
cuanto porque, aün cuando formalmente son parte del Poder Ejecutivo. sin 
embargo funcionan como órganos jurisdiccionales independientes de dicho 
poder, Jo que se ve claramente, asi en el hecho de que no estan 
comprendidas en ningün orden jerarquice administrativo y si en cambio rigen 
sus actos por un estatuto que les garantiza su independencia y autonomia, 
como en hecho incontrovertible de que se integran con representantes en 
igual nümero, de los trabajadores, los patrones y el Estado, nombrados 
éstos. Tales datos aseguran cabalmente, la naturaleza jurisdiccional laboral 
que las Juntas de Conciliación y Arbitraje tienen. 

( 43 ) Ley del Seguro Social.- ot>. cil. pég. 32. 



Por lo demas. no deben confundirse. ni es factible pensar en que asi 
puede suceder, los tribunales de trabajo con los tribunales administrativos. 
es razón de que aquellos tienen encomenda la func1t>n jurisdiccional laboral, 
que versa Unicamente sobre las diferencias que se generan entre los 
factores capital y trabajo dentro del ambito de la legislación y del contrato, 
en tanto éstos, los administrativos resuelven contraversias en que 
Administración Pública es parte siempre. sometiendo asi a Ja propia 
administración ( a través de Ja función jurisdiccional administrativa ) a una 
efectiva revisión de sus actos que tiene por objeto calificar la legalidad de 
los mismos, calificacit>n ésta que. por otra parte, lleva a cabo un órgano 
jurisdiccional administrativo, es decir de un tribunal que aunque formalmente 
es parte del Poder Ejecutivo, ( gozara pesar de esto ) de plena autonomia 
para dictar sus fallos en los conflictos que son de su competencia. 

En distinto orden de ideas, ha de dejarse claramente expresado que Ja 
doctrina que desde antaño sostiene Ja incompatibilidad de la existencia de 
tribunales. obviamente con funciones jurisdiccionales, pero ubicados fuera 
del poder Judicial, esto es, radicados formalmente en el Poder Ejecutivo con 
el régimen de división de poderes, ha sido totalmente superada en nuestros 
dias, cuando se habla de la colaboración de poderes mas que de Ja misma 
división y cuando ademas se admite Ja existencia de dichos tribunales. bajo 
la inexcusable condicibn de que ellos gocen de justicia delegada, esto es, 
sean plenamente autónomos en cuanto a la emisión de sus fallos. Pero 
ademas a efecto de comprobar Ja vitlidez del ser de las Juntas de 
Conciliación y Arbitraje fuera del argumento doctrinal antes expuesto debe 
decirse que las propias Juntas de Conciliación y Arbitraje apoyan su 
existencia en el orden constitucional mexicano en la fracción XX del 
apanado "'A" del articulo 123 Constitucional, la que por otra fracción dispone 
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a fa Jetra que: .. Las diferencias a los conflictos entre el capital y el trabajo. 
se sujetaran a la decisión de una Junta de Conciliación y Arbitraje, formada 
por igual numero de representantes de los obreros y de los patrones y de los 
patrones y uno del gobierno". e 44 ) 

A) de la organización 

La junta funcionara en Pleno o en Juntas Especiales, de 
conformidad con la clasificación de las ramas de la industria. 
El Presidente de la junta sera nombrado por el Presidente de la 
RepUblica, percibirá los mismas emolumentos que corresponden a 
los Ministros de la Suprema Corte de Justicia de la Nación y 
deberá cumplir con Jos requisitos que menciona la Ley. 

El Presidente de la Junta tiene las facultades y obligaciones 
siguientes: 

1.- Cuidar el orden y de la disciplina del personal de la junta. 
11:- Presidir el Pleno. 

111:- Presidir las Juntas Especiales en Jos casos de los artículos 608 y 
609, fracc. l. 

IV.- Ejecutar los laudos dictados por el Pleno y por las Juntas 
Especiales en los casos señalados en Ja fracción anterior. 

V.- Revisar los actos de los Actuarios en la ejecución de los laudos 
que le corresponda ejecutar a solicitud de cualquiera de las partes. 

VI:- Cumplimentar los exhortos o turnarlos a los Presidentes de las 
Juntas Especiales: 

( 44 ) Constilución Política de los Estados Unidos Mexicanos, ob. cit.. pag. 30. 
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VII.- Rendir los informes necesarios en los amparos que se interpongan 
en contra de Jos laudos y resoluciones dictados por el Pleno y por 
las Juntas Especiales que presida; y 

VIII.- Las demas que le confieran las leyes. 

De lo anterior se podran advertir las amplias facultades de que esta 
investido el presidente de la junta, mismas que lo hacen revisar y ejecutar 
los laudos laborales. 

En relación a las facultades de la Junta, conforme al articulo 604 de la 
Ley Federal del Trabajo, diremos que le compete conocer y resolver los 
conflictos del trabajo que se susciten entre trabajadores y patrones, sólo 
entre aquellos o sólo entre éstos, derivados de las resoluciones de trabajo o 
de hechos intimamente relacionados a ellas, salvo Jo dispuesto en el articulo 
600 fracc. IV. 

En virtud de la competencia que tiene esta junta le corresponder.a 
conocer y resolver los conflictos que se susciten en: 

1:- .. Expedir el Reglamento Interior de la .Junta y el de las Juntas de 
Conciliación. 

IL- Conocer y resolver los conflictos de trabajo cuando afecten a la 
totalidad de las ramas de la industria y de las actividades 
representadas en la Junta: 



111.- Conocer del recurso de revisión interpuesto en contra de las 
resoluciones dictas por el Presidente de la Junta en la ejecución de 
los laudos del Pleno, 

IV.- Uniformar los criterios de resolución de la Junta, cuando las Juntas 
Especiales sustenten tésis contradictorias. 

V.- Cuidar que se integren y funcionen debidamente las Juntas de 
Conciliación y girar las instrucciones que juzque convenientes para 
su mejor funcionamiento; 

VI.- Informar a Ja Secretaria del Trabajo y Previsión Social de las 
deficiencias que observe en el funcionamiento de la junta y sugerir 
las medidas que convenga dictar para corregirlas; y 

VII.- Las demiis que le confieran las leyes". ( 45 ) 

Estamos de acuerdo en el comentario que este autor hace, cuando 
dice: que la competencia que no se establece en favor de éstas 
corresponde a las autoridades locales. 

Esta teoria se deriva del articulo 124 Constitucional que dispone que 
todas las facultades que no esten expresamente concedidas a los Poderes 
Federales se entienden reservadas a Jos Estados. Las materias de 
competencia de las autoridades federales se fundamentan en la fracción 
XXXI del articulo 123 apartado "A" Constitución Politica de las Estados 
Unidos Mexicanos. 

( 45 ) Ley Federal del Trabajo.- ob. cit. pag. 322. 
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La Junta se integrara por un representante del gobierno y con los 
representantes de los trabajadores y de los patrones designados por ramas 
de la industria y de otras actividades. de conformidad con la clasificación y 
convocatoria que expida la Secretaria del Trabajo y Previsión Social. Habra 
uno o varios secretarios generales, segün se juzgue conveniente. 

El procedimiento laboral ante la Junta Federal de Conciliación y 
Arbitraje puede ser individual y colectivo. 

El procedimiento individual se inicia con la presentación de la 
demanda ante la Oficialia de Partes de la Junta, con copias simples para 
correr traslado a los demandados. teniéndo ésta la obligación de notificar a 
la parte demandada, quien a su vez en la primera audiencia llamada de 
conciliación, demanda y excepciones, contestara lo que a su derecho 
convenga, por lo que respecta a la parte actora. ratificara en los mismos 
términos el escrito de demanda. De no presentarse ninguna de las dos 
partes estando notificadas. se mandara al archivo hasta nueva promoción de 
alguna de las partes. 

Excepcionalmente en el periódo conciliatorio llegan a un acuerdo las 
partes, donde los representantes del trabajo y capital tratan de 
reconvenirlas. En términos generales casi siempre se lleva a cabo la 
audiencia de demanda y excepciones, donde se establece la litis del 
conflicto, en esta audiencia la parte actora reproduce y ratifica el escrito 
inicial de demanda, mientras quela demandada procede a contestar lo que 
a su derecho convenga. Al final de ésta, se señala dia y hora para la 
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segunda audiencia , que viene a ser la de ofrecimiento de pruebas, 
correspondiendo siempre a la parte actora aportarlas, ya sea la testimonial, 
la confesional, la pericial o la documental, etc., Por otra parte, Ja demanda 
tendra el derecho de objetar en cuanto a su alcance y valor probatorio, las 
pruebas ofrecida por la actora, ademas ofrecen~ las que ella tenga para 
probar su derecho. 

Al final de esta audiencia se fijara dia y hora para llevar a cabo la 
tercera audiencia, denominada de desahogo de pruebas. Empezaré la 
parte actora por desahogar la prueba confesional y asi sucesivamente hasta 
terminar las ofrecidas, después la parte demandada hara lo mismo. no 
pudiendo ofrecer ambas partes mas de cinco testigos para cada hecho, 
teniéndo las dos partes despües de esta audiencia, un término de 48 horas 
para presentar por escrito los alegatos que consisten en una sintésis del 
procedimiento, se presentaran éstos en la Oficialia de Partes y por escrito, 
ante Ja Junta Federal y pasaran al dictaminador, quién en un término 
considerable estudiara eJ caso y formulara un proyecto de laudo, si asi lo 
estiman conveniente los representantes del gobierno, del capital y del 
trabajo. Una vez esto, el Jaudo se constituirá. en una sentencia laboral que 
tendra que ser notificada a las partes personalmente. 

Los Jaudos pueden ser absolutorios, condenatorios o mixtos, después 
de notificada la resolución, las partes tienen un término de 15 dias para 
interponer Juicio de Amparo, que procedera ante la Suprema Corte de 
Justicia de la Nación. 



Conflictos de caracter colectivo de la Junta Federal de Conciliación y 
Arbitraje. 

En estos conflictos la Junta deberá procurar ante toda que las partes 
lleguen a un convenio pudiendo ser éste en cualquier estado del 
procedimiento. 

Un ejemplo de un conflicto de carácter colectivo podria ser un 
emplazamiento a huelga. hecho por un sindicato o por una coalición de 
trabajadores y cumpliendo las requisitos que establece el articula 450 de la 
Ley Federal del Trabajo siendo las siguientes: 

1.- .. Conseguir el equilibrio entre Jos diversos factores de la 
producción, armonizando los derechos del trabajo can las del 
capital; 

11.- Obtener del patrón o patrones la celebración del contrato colectivo 
de trabaja y exigir su revisión al terminar el periódo de su vigencia, 
de conformidad con la dispuesto en el Capitulo 111 del Titulo 
Séptimo: 

111.- Obtener de los patrones la celebración del contrato-ley y exigir su 
revisiOn al término de su periódo de vigencia. de conformidad con 
lo dispuesto en Capitulo IV del Titulo Séptimo; 

IV.- Exigir el cumplimiento del contrato colectivo de trabajo o del 
contrato-ley en las empresas o establecimientos en que hubiese 
sido violado'"; 
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v.- Exigir el cumplimiento de las disposiciones legales sobre la 
participación de utilidades; y 

VI.- Apoyar una huelga que tenga por objeto alguno de Jos enumerados 
en las fracciones anteriores. 

VII.- Exigir la revisión de los salarios contractuales a que se refieran los 
articulas 399 bis y 499 bis." ( 46.) 

En estas condiciones la mayoria de los trabajadores tienen la 
obligación de presentar ante la Oficialia de Partes de la Junta Federal, su 
escrito de queja, con copia simple por duplicado, para notificar al patrón en 
el que expondré los hechos y causan que dieron origen al conflicto, asi 
como las peticiones que hacen. 

Por otra parte, el patrón tiene la obligación, después de un término de 
48 horas de haber sido notificado, de presentar su contestación de no ser 
asi. se sigue el procedimiento, siempre y cuando se haya cerciorado la 
Junta de que aquel fue debidamente notificado. Se anexaran a la 
contestación del patrón los siguientes documentos: 

I:_ Los documentos públicos o privados que tiendan a comprobar la 
situación económica de la empresa o establecimiento y la 
necesidad de las medidas que se solicitan: 

11.- La relación de los trabajadores que prestan sus servicios en la 
empresa o establecimiento, indicando sus nombres, apellidos, 
empleo que desempeñan salario que perciban y antigüedad en el 
trabajo: 

( 46 ) Ley Federal del Trabajo.- ob. cil. pag. 203. 



111.- Un dictéimen formulado por el perito relativo a la situación 
económica de la empresa o establecimiento; 

IV.- Las pruebas que juzgue conveniente para acreditar sus 
pretenciones; y 

V.- Las copias necesarias de la demanda y sus anexos, para correr 
traslado a la contraparte. 

La Junta, inmediatamente después de recibir la demanda. citara a las 
partes a una audiencia que deberá efectuarse dentro de Jos cinco dias 
siguientes, celebréndose de conformidad con las siguientes normas: 

I:_ Si el promovente no concurre a Ja audiencia, se le tendréi por 
desistido de su solicitud; 

11.- Si no concurre la contraparte, se le tendré por inconforme con todo 
arreglo. El promovente hara una exposición de los hechos y de 
las causas que dieron origen al conflicto y ratificará su petición; 

111.- Si concurren las dos partes, la Junta, después de oir sus 
alegaciones, las exhortara para que procuren un arreglo 
conciliatorio. Los miembros de la misma podrán hacer las 
sugestiones que juzguen convenientes para el arreglo del conflicto; 

IV.- Si las partes llegan a un convenio, se dará por terminado el 
conflicto. El convenio, aprobado por la Junta, producira todos los 
efectos juridicos inherentes a un laudo; 



V.- Si no se llega a un convenio. las partes haran una exposición de 
los hechos y causas que dieron origen al conflicto y formularan sus 
peticiones y las que por su naturaleza no puedan desahogarse, se 
les señalara dia y hora para ello; 

VI.- Concluidas las exposiciones de las partes y formuladas sus 
peticiones, se procederé a ofrecerse y en su caso. a desahogarse 
las pruebas admitidas; 

VII.- La Junta, dentro de la misma audiencia, designara tres peritos, por 
lo menos para que investiguen los hechos y causas que dieron 
origen al conflicto, otorgandoles un término que no podra exceder 
de 30 dias, para que emitan su dictamen respecto de la forma en 
que, segun su parecer, puede solucionarse el conflicto. sin perjuicio 
de que cada parte pueda designar un perito para que se asocie a 
los nombrados por la Junta o rinda un dictamen por separado; y de 
los patrones, ante la Junta. Et secretario asentara razón en autos 
del dia y hora en que se hizo entrega de las copias o su negativa 
para recibirlos. 

El Presidente de la Junta citara para la audiencia de discusión y 
votación, que deberé. de efectuarse dentro de los 10 dias siguientes al que 
sean entregadas a los representantes las copias del dictamen, y se 
celebrara conforme a las siguientes disposiciones establecidas en el Art. 
BBB. 

I:_ Se dara lectura al proyecto de resolución, a los alegatos y 
observaciones formuladas por las partes; 
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11.- El Presidente pondré a discusión el negocio con el resultado de las 
diligencias practicadas; y 

111.- Terminada la discusión, se procedera a la votación y el Presidente 
declarara el resultado. 

La Junta podré aumentar o disminuir el personal del negocio en 
conflicto, la semana del trabajo o tos salarios y en general. modificar las 
condiciones de trabajo de la empresa o establecimiento; sin que en ningUn 
caso pueda reducir los derechos minimos consignados en las leyes. 

Si el proyecto de resolución fuera aprobado sin adiciones ni 
modificaciones, se elevara a la categoria de laudo y se firmara de inmediato 
por los miembros de la Junta. 

Si al documento se le hicieran modificaciones le ordenara al 
secretario que de inmediato redacte el laudo, lo cual se hara constar en el 
acta. 

Engrosado el laudo, el Secretario, recogen~ las firmas de los 
miembros de la Junta que votaron en el negocio y se turnara al Actuario para 
que proceda a su debida notificación. 

De esta forma. hemos visto la organización y funcionamiento de la 
Junta Federal de Conciliación y Arbitraje, asi como su procedimiento para la 
solución de conflictos de la seguridad social que son sometidos a ella. 
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De lo anterior se puede determinar que la jurisdicción laboral que 
ejerce la Junta Federal de Conciliación y Arbitraje, no es la adecuada para 
conocer de las demandas formuladas por los asegurados, sus beneficiarios 
y el IMSS, toda vez que la Junta Federal de Conciliación y Arbitraje, es 
incompetente para resolver conflictos de seguridad social, por rebasar 
dichos conflictos la competencia que la Constitución fija y en segundo lugar 
en virtud de la estructura y composición de los Tribunales de Trabajo. 
Asimismo porque los juzgados que Jos componen no son especialistas en 
materia de seguro social. 

3.3.- TRIBUNAL FISCAL DE LA FEDERACION. 

Inicialmente la competencia del Tribunal Fiscal de la Federación fue 
exclusivamente fiscal, pero mediante diversas reformas se ha ido ampliando 
a fin de que esté en posibilidad de conocer algunos otros asuntos de 
naturaleza estrictamente administrativa. 

La competencia del tribunal fiscal de la Federación fue aumentada 
por la Ley de Depuración de Créditos a cargo del Gobierno Federal, donde 
el particular es el acreedor no deudor, posteriormente Ja Ley del Seguro 
Social le dió competencia para conocer de asuntos relacionados con Jos 
créditos a favor del Seguro Social. algo similar hizo la Ley de Instituciones 
de Fianzas: se Je ha dado competencia para conocer de controversias en 
materia de pensiones y prestaciones sociales a los 1Y1iembros del 
ejército, de la fuerza aerea y de la armada, pensiones civiles ya sea a cargo 
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deJ erario federaJ o del ISSSTE; sobre interpretación y cumplimiento de 
contratos de obras públicas celebradas por fas dependencias de la 
Administración PUblica Federal Centralizada y sobre resoluciones que 
constituyen créditos por responsabiHdades contra funcionarios o empleados 
de Ja Federación, del Departamento del Distrito Federal de los Organismos 
PUblicos Descentralizados Federales o del propio Departamento del Drstrito 
Federal, asi como en contra de los particulares involucrados en dichas 
responsabilidades, sobre resoluciones que impongan multas por 
infracciones a Jas normas administrativas federal asi como para conocer de 
asuntos relacionados con los créditos a favor del INFONAVIT. 

El Tribunal Fiscal de la Federación esta organizado por una Sala 
Superior compuesta de 9 Magistrados y Salas Regionales compuestas de 3 
M.3gistrados. 

El territorio nacional ha sido dividido en 11 regiones y en cada una de 
ellas hay una Sala Regional salvo en la región metropolitana donde hay 
seis. 

La Sala Superior tiene su sede en el Distrito Federal, las Sc:Jlc:s 
Regionales tienen competencia por razón de territorio y de acuerdo a lo 
dispuesto al art. 24 de la Ley Orgénica del Tribunal Fiscal de la Federación, 
conocen respecto de Jas resoluciones que dictan autoridades ordenadoras 
con sede en su jurisdicción y los juicios que surgen con motivo de Ja 
ejecución de dichas resoluciones y demas cuestiones accesorias son 
conocidas por la Sala Regional que tiene jurisdicción respecto a las 
referidas resoluciones. 
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Procedencia del Juicio de Nulidad. 

El Juicio de nulidad ante el Tribunal Fiscal de la Federación procede 
contra Jas resoluciones dictadas por Ja autoridad administrativa que se 
consideren ilegales y por ende se desean impugnar; la acción Ja tienen tanto 
el particular como la propia autoridad administrativa, el primero para 
impugnar resoluciones que considere ilegales, y la segunda para impugnar 
aquellas resoluciones que eHa misma dictó y que considera que no son 
apegadas a derecho que son favorables a los particulares. 

Al igual que en el recurso administrativo, el juicio de nulidad, sólo es 
procedente para impugnar decisiones de la autoridad administrativa, por lo 
tanto, también es ineficaz para impugnar decisiones de autoridades de otro 
tipo, y para que la resolución pueda ser impugnada en juicio debe también 
reunir las caracteristicas de ser definitiva, personal y concreta; causar 
agravio, constar por escrito, salvo los casos de negativa ficta y ser nueva. 

Partes en el Juicio. 

El Art. 198 del Código Fiscal de la Federación indica quienes son 
parte en el Juicio ante el Tribunal Fiscal de la Federación. 

1.- .. El demandante.- Puede ser un particular o la autoridad fiscal. 

11.- El demandado.- Tendrén ese carácter: 

a) La autoridad que dicta la resolución impugnada. 
b) El particular a quien favorezca la resolución cuya modificación 

o nulidad pida la autoridad administrativa. 



111.- El Titular de la Secretaria de Estado u Organismo Descentralizado 
del que dependa la autoridad que dictó la resolución impugnada, y 
en todo caso. la Secretaria de Hacienda y Crédito Püblico, sera 
parte en los juicios en que se controvierta el interés fiscal de la 
Federación. 

IV.- El tercero que tenga un derecho incompatible con la pretensión del 
demandante". e 47 > 

En materia de juicio de nulidad, no se admitiré la gestión de negocios, 
quien promueva a nombre de otro debera de acreditar su personalidad, ya 
sea con poder notarial, o carta poder firmada ante dos testigos y ratificar las 
firmas ante Notario Público y/o carta poder firmada ante dos testigos y 
ratificando las firmas ante los Secretarios del Tribunal Fiscal de la 
Federación, asimismo la representación de las autoridades corresponde a 
la Unidad Administrativa encargada de su defensa juridica. Los particulares 
o representantes podran autorizar por escrito a Licenciado en Derecho para 
que a su nombre reciba notificaciones y quien este asi autonzado podra 
hacer promociones de tramite, rendir pruebas. presentar alegatos e 
interponer recursos, las autoridades podran nombrar delegados para los 
mismos fines. 

La demanda debera ser por escrito directamente ante la Sala 
Regional competente dentro de los 45 dias siguientes a aquel en que haya 
surtido efecto la notificación de la resolución impugnada. 

( 47 ) Código Fiscal de la Federación.- op. cit. pag. 177. 
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La demanda deberé indicar los siguientes datos, como lo señala el 
articulo 208 del Código Fiscal de la Federación: 

1.- Nombre y domicilio fiscal y en su caso domicilio para recibir 
notificaciones del demandante. 

11.- La resolución que se impugna. 

111.- La autoridad o autoridades demandadas o el nombre y domicilio 
del particular demandado cuando el juicio sea promovido por 
autoridad administrativa. 

IV.- Los hechos que dan motivo a la demanda. 

V.- Las pruebas que ofrezcan, en caso de que se ofrezca la prueba 
pericial o testimonial, se precisaran los hechos sobre Jos que 
deban versar y señalaran los nombres y domicilios del perito o de 
los testigos. 

VI.- Los conceptos de impugnación. 

VII.- El nombre y domicHio del tercer interesado, cuando lo haya. 

Asimismo el demandante deber.a adjuntar a su instancia la siguiente 
documentación. 

I:_ Una copia de la misma para cada una de las partes y una copia de 
los documentos anexos para el titular a que se refiere la fracción 111 
del articulo 198, o en su caso para el particular demandado. 
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11:- El documento que acredite su personalidad o en el que conste que 
Je fuera conocida por la autoridad demandada, o señalar los datos 
del registro del documento con el que la acredita ante el Tribunal 
Fiscal de la Federación, cuando no gestione a nombre propio. 

111.- El documento en que conste el acto impugnado, o en su caso, 
copia de la instancia no resuelta por Ja autoridad. 

IV.- Constancia de la notificación del acto impugnado, excepto cuando 
el demandante declare bajo protesta de decir verdad que no recibió 
contancia o cuando hubiera sido por correo. Si ta notificaciónfue 
por edictos deber.a señalar la fecha en que se hizo fa Ultima 
publicación y el nombre del órgano en que ésta se hizo. 

V.- El cuestionario que debe desahogar el perito, el cual deben.'! ir 
firmado por el demandante. 

VI.- El interrogatorio para el desahogo de Ja prueba testimoniaJ. el que 
debera ir firmado por el demandante. 

VII.- Las pruebas documentales que ofrezca. 

Admitida la demanda de emplazara a Ja autoridad o autoridades 
demandadas. en su caso, corriendoJes traslado del escrito de demanda y de 
las prüebas ofrecidas para que la contesten dentro de un plazo de 45 dias 
hábiles. 
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Si la demanda fuera omisa en alguno de los requsitos que debe 
contener de acuerdo con las disposiciones legales del caso sera desechada 
no existiendo actualmente el apercibimiento para subsanar deficiencias 
confonne a lo establecido en los Ultimas pérrafos de los articulas 208 y 209 
del Código Fiscal de la Federación, mismos que al no respetar el derecho 
de audiencia que consagra el articulo 14 de la Constitución Federal se 
consideran francamente inconstitucionales, y en tal virtud contra el auto 
desechatorio de demanda que dictara la Sala Regional correspondiente 
procederia el juicio de amparo contra la aplicación de dichos preceptos por 
la via de amparo directo del que conocen los Tribunales Colegiados de 
Circuito. 

Existen casos en que resulta procedente y necesario formular una 
ampliación de demanda, como los previstos en el articulo 210 del Código 
Fiscal de Ja Federación, disponiéndose para el efecto de un plazo de 45 dias 
héibiles contados a partir de Ja fecha en que se notifique al particular 
demandante el escrito de contestación de demanda que hayan producido las 
autoridades llamadas a juicio. En estos supuestos, el particular, llamado 
también parte actora, debera avocarse en su escrito de ampliación de 
demanda a enderezar razonamientos y pruebas contra los argumentos y 
probanzas esgrimidos por la autoridad enjuiciada en su escrito de 
contestación de demanda, a efecto de desvirtuarlos, debiendo también 
ofrecer las pruebas correspondientes. Si el particular demandante no 
formula la ampliación de demanda dentro del plazo legal, se tendra por 
precluido su derecho, circunstancia que pudiera trascender al sentido de Ja 
sentencia que llegara a dictarse. 
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Del escrito de ampliaciOn de demanda se carrera traslado a la 
autoridad demandada para el efecto de que proceda a su contestación. 
Para producir la contestación a la ampliación de demanda dispone la 
autoridad enjuiciada de un término de 45 dias habiles, computados a partir 
de la fecha en que le sea notificado el escrito de ampliación de demanda, y 
en caso de no hacerlo precluira también su derecho con las implicaciones 
que dicha omisión pudiera acarrear. 

El Magistrado Instructor, 10 dias después de que haya concluido la 
sustanciación de juicio, es decir, una vez que las partes contendientes hayan 
expuesto sus respectivos argumentos y apartado las pruebas para 
acreditarlos. mediante los correspondientes escritos de demanda y de 
contestaciOn de demanda, y en su caso, de ampliación de demanda y de 
contestación a la ampliación de demanda, y no existiere ninguna cuestión 
pendiente de desahogar que impida sus resolución, notificara por lista a las 
partes, que tienen un termino de 5 dias para formular alegatos por escrito, 
mismos que deberan ser considerados al dictar sentencia, si fueron 
presentados en tiempo. Al vencer el plazo de 5 dias mencionado, con 
alegatos o sin ellos, quedara cerrada Ja instrucción, sin necesidad de 
declaratoria expresa, procediéndose a dictar sentencia. 

La sustanciación del procedimiento en el juicio de nulidad puede 
variar. de acuerdo a los siguientes casos: 
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a) Si Ja demanda presentada no satisface los requisitos exigidos por 
tos articulas 208 y 209 del Código Fiscal de la Federación, la Sala 
Regional que le toque conocer del asunto no debe admitir ni 
desechar la demanda, sino conceder un plazo de 5 dias para que 
ajuste su demanda a Jos preceptos legales invocados y en su caso 
de no cumplir se tendra por no aceptada la demanda y/o tener por 
no ofrecidas las pruebas de que se trate, si se dió cumplimiento la 
demanda se tiene por admitida y sigue su tramite normal. 

b) Cuando se impugna una negativa o confirmación ficta, o bien una 
resolución escrita que carece de fundamentación, la demanda se 
admite y se corre traslado a las autoridades demandadas y una vez 
que éstas producen su contestación a la demanda, se Je corre 
traslado de la contestación a la demandante, para que amplie su 
demanda dentro de los 45 dias siguientes en que surta efectos la 
notificación respectiva. De la ampliacion de la demanda se le 
corre traslado a las autoridades demandadas y se les emplaza 
para que contesten la ampliación dentro del término de los 45 dias 
siguientes a la fecha en que surta efectos el emplazamiento, hecho 
lo anterior, continúa el procedimiento normal del procedimiento. 

c) Cuando alguna de las partes invoca una notificación practicada 
antes de la iniciación del juicio y la contraparte considera que se 
hizo en contravención a las disposiciones legales respectivas, y 
como ya no es procedente el recurso de nulidad de notificaciones, 
la nulidad de esa notificación debe hacerse valer ante el 
Tribunal Fiscal de la Federación, mediante la ampliación de la 
demanda, debiendo proceder en forma analoga al inciso anterior. 
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d) Cuando se presenta un incidente de previo y especial 
pronunciamiento: 

Art. 217 menciona los siguientes motivos: 
1.- La incompentencia en razón del territorio. 

11.- Acumulación de autos. 
111.- Nulidad de notificaciones. 
IV.- Interrupción por causa de muerte, disolución, incapacidad o 

declaratoria de ausencia. 
V.- Recusación por causa de impedimento. 

En las fracciones l. 11, y IV la presentacion del incidente suspende el 
procedimiento, el que sólo se reanuda hasta que el incidente ha quedado 
resuelto, el cual deberá ser promovido hasta antes de que quede cerrada la 
instrucción. Cuando se promuevan incidentes que no sean de previo y 
especial pronunciamiento, continuara el trámite del proceso. 

Periódo Probatorio. 

El Código Fiscal de la Federación marca un periódo para el desahogo 
de fas pruebas percial y testimonial, pero no para la documental, pues esta 
debe acompañarse al escrito de demanda. Esta parte es muy importante 
en el Derecho Procesal, toda vez que Ja prueba es la producción de los 
actos o elementos de convicción que somete el litigante, en la forma que la 
ley previene, ante el Juez del litigio, y que son propios, según derecho, para 
justificar la verdad de los hechos alegados en el pleito. 
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La prueba pericial.- En el auto que recae a la contestación de la 
demanda o ampliación de la misma. se requiere a las partes para que dentro 
del plazo de 1 O di as presenten a sus peritos, a fin de que acrediten que 
reunen los requisitos correspondientes, acepten el cargo y protesten su leal 
desempeño. 

Cuando a juicio del magistrado instructor éste deba presidir la 
diligencia y lo permita la naturaleza de ésta, señalara lugar, dia y hora para 
el desahogo de la prueba pericial. 

Si no se esta en el supuesto anterior, se le concede un plazo minirno 
de 15 dias para que rinde su dictamen. 

Asimismo, por una sola vez y por causa que to justifique, comunicada 
al magistrado instructor antes de vencer tos plazos concedidos a tos peritos, 
las partes pueden solicitar la sustitución de su perito, señalando el nombre y 
domicilio de la nueva propuesta. 

Si hay necesidad de un perito tercero, la Sala Regional lo designara 
entre los que tiene adscritos, y si no lo hubiera la Sala designara bajo su 
responsabilidad a la persona idónea, cuyos honorarios seran cubiertos por 
las partes. 

Para el desahogo de la prueba testimonial, el Código Fiscal de la 
FederaciOn establece que la parte oferente debe presentar a los testigos 
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y en caso de no estar en posibilidad de presentarlos, el magistrado instructor 
los debe citar para que comparezcan el dia y hora que señale para tal 
efecto. 

De Jos testimonios se debe levantar un acta pormenorizada y pueden 
ser formuladas las preguntas por el magistrado o por las partes que estén 
directamente relacionadas con los hechos controvertidos. Las autoridades 
rendiran su testimonio por escrito. 

Sentencia: 

Se pueden pronunciar por unanimidad o por mayoria de votos, por lo 
tanto, si el proyecto del magistrado instructor es aprobado por los otros dos 
magistrados se firma y queda elevado a la categoria de sentencia. Cuando 
la aprobación es por mayoria, el magistrado disidente puede limitarse a 
expresar que vota en contra del proyecto o puede formular un voto particular 
razonado, para lo cual tiene un plazo de 10 dias, transcurrido éste, si no lo 
hizo, pierde su derecho, y debe devolver el expediente, si no lo hace incurre 
en responsabilidad. 

Las sentencias deben ser fundadas en Derecho y examinar todos y 
cada uno de los puntos controvertidos del acto impugnado, también deben 
satisfacer el principio de congruencia, es decir deben tener un 
desenvolvimiento lógico. debe haber conformidad de extensión, concepto y 
alcance entre el fallo y Jas prestaciones de las partes. 
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Se prevén como causales de nulidad de una resolución administrativa, 
segün el articulo 238 del Código Fiscal de la Federación: 

1.- Incompetencia del funcionario que Ja haya dictado u ordenado o 
tramitado el procedimiento del que deriva dicha resolución_ 

11.- La omisión de los requisitos formales exigidos por la Ley, que 
afecte las defensas del particular. inclusive la ausencia de 
motivación y fundamentación en su caso. 

111.- Los vicios del procedimiento que afecten las defensas de los 
particulares_ 

IV.- El que los hechos que los motivaron no se realizaron, fueron 
distintos a se apreciaron en forma equivocada, o bien se dictó en 
contravención de las disposiciones o se dejó de aplicar las 
debidas. 

V.- Que la Resolución Administrativa dictada en ejercicio de facultades 
discrecionales no corresponda a los fines para los cuales la ley 
confiere dichas facultades. 

El sentido de Ja sentencia puede ser de reconocer la validez o 
declarar Ja nulidad de la resolución impugnada, y si declara la nulidad de 
determinados efectos, se debe precisar con claridad la forma y términos en 
que la autoridad administrativa dicte el fallo, el cual debe cumplirse lo 
ordenado en un plazo de 4 meses, y dentro de ese término debera emitir Ja 
resolución definitiva. 
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Excitativa de Sentencia: 

Sj dentro del plazo legalmente establecido el magistrado instructor no 
formula el proyecto de sentencia o la sala no dicta sentencia, las partes, 
pueden formular la excitativa de justicia ante Ja Sala Superior del Tribunal 
Fiscal de la Federación, en este caso, el Presidente del Tribunal solicita al 
magistrado instructor o al Presidente de la Sala, rinda un informe en un 
plazo de 3 a 5 dias respectivamente, y si se considera fundada la excitativa. 
se concede al magistrado instructor un nuevo plazo que no exceder.a de 15 
dias o a Ja sala uno de 10 dias. para que formulen su proyecto o dicte 
sentencia, segun sea el caso. y si no lo hacen se sustituye por otro. 

Recursos Procesales: 

En el Actual Código Fiscal de la Federación se prevén los siguientes 
recursos procesales, según lo dispuesto por sus articulas 242 a 250: 

a) Recurso de Reclamación.- Procedente contra Jas resoluciones del 
magistrado instructor que admiten o desechan Ja demanda, la 
contestación de Ja demanda o las pruebas: que decreten o nieguen 
el sobreseimiento del juicio; o que rechacen Ja intervención de 
tercero interesado o del coadyuvante. 

b) Recurso de queja:- Procedente en contra de las resoluciones de 
las Salas Regionales violatorias de la jurisprudencia del propio 
Tribunal. 
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e) Recurso de Revisión: Procede en contra las resoluciones de las 
Salas Regionales que decretan o niegan sobreseimientos y contra 
Jas sentencias definitivas de dichas Salas. Este recurso esta 
reservado única y exclusivamente para la autoridad y el particular 
nunca puede agotarlo. 

d) Recurso de Revisión Fiscal: Procedente contra sentencia 
dictadas por la Sala Superior del Tribunal Fiscal de la Federación 
al resolver el recurso de revisión y se sustancia ante la Suprema 
Corte de Justicia de la Nación, y sólo puede agotarlo la autoridad 
administrativa. 

De lo anterior, puede concluirse que la jurisdicción del Tribunal Fiscal 
de Ja Federación no es la adecuada, para conocer de las demandas 
formuladas por las empresas, en contra del Seguro Social, toda vez que 
carece de la estabilidad y de la fijeza qe exigen la seguridad social y la 
buena administración de la justicia. Asimismo no cuenta con juzgadores 
especialidados en Ja materia de Seguridad Social, toda vez que muchas 
veces emite sentencias, aplicando criterios contrarios a la seguridad social. 
Por lo que se hace necesario que se creen órganos jurisdiccionales de 
se!Juridad social. 

3.4. PODER .JUDICIAL FEDERAL. 

El Juicio de Amparo, como bien lo dice el eminente jurista Ignacio 
Burgoa, tiene dos objetivos inseparables. que constituyen su esencia, 
mismos que son: el control de constitucionalidad y el control de legalidad, 
establecidos en los articulas 14 y 16 de nuestra Carta Magna. 
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Concepto Juicio de Amparo.- Ignacio Burgoa; señala que "es un medio 
constitucional. ejercitado por órganos jurisdiccionales en via de acción, que 
tiende a proteger al quejoso o agraviado en part,cular en los casos a que se 
refiere el Articulo 103 Constitucional". ( 48 ) 

La garantia de legalidad consagrada en el articulo 16 Constitucional, 
tutela ésta no Unicamente los casos determinados que enumera el articulo 
103, sino en relación con todas sus disposiciones, por lo que. sin género de 
duda, es un verdadero medio de control constitucional. 

En relación al articulo 14 constitucional, encontramos indirectamente, 
en sus párrafos tercero y cuarto un "ensanchamiento a Ja te/eo/ogia del 
amparo". asi Jo dice Ignacio Burgoa al consagrar la garantia de legalidad en 
asuntos penales y civiles. respecto de cuyas violaciones es procedente el 
ejercicio del medio de control, de conformidad con la fracción 1 del articulo 
103 Constitucional vigente. Por consiguiente. el amparo no sólo tutela al 
régimen constitucional en Jos casos previstos por éste Ultimo precepto. sino 
que su objeto protector se extiende a Jos ordenamientos legales 
secundarios. De esta suerte, dice el amparista citado, que los Jueces de 
Distrito. los Tribunales Colegiados de Distrito y la Suprema Corte de Justicia 
de la Nación, al conocer de los juicios respectivos, ensanchan su 
competencia hasta el grado de erigirse en revisores de Jos actos de todas 
las autoridades judiciales que no se hayan ajustado a las leyes aplicables. 

El juicio de amparo protege, pues, tanto nuestra Carta Magna como Ja 
legislación ordinaria general, siendo por ende no sólo un recurso 
constitucional, sino un verdadero recurso extraordinario de legalidad. 

( 48 ) Burgoa. Ignacio.- El Ju1c10 de Amparo.- 29• ed .. Ed1tonal Porrl1a. S A .. Mcx1co, 1992. 
pág. 145. 
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Concluimos manifestando que el control de la constitución y la 
protección del gobernado frente al poder pUblico encuadran fa auténtica 
garantia de legalidad que nos otorga como principal fin el juicio de amparo 
en los numerales 14 y 16 constitucionales. 

El Juicio de Amparo en el ámbito de seguridad social puede 
presentarse tanto en la forma directa o uninstancial. como en la indirecta ó 
biinstancial. 

Del amparo directo es competente tanto la Suprema Corte de Justicia 
de la Nación como el Tribunal Colegiado de Circuito. segUn reglas de 
competencia establecidas por la propia Ley. 

Por otra parte el Juicio de Amparo Indirecto, proceden3 ante el Juez 
de Distrito, segün lo preceptúa el numeral 114 de Ja citada Ley. 

El amparo directo, es procedente contra sentencias definitivas civiles, 
penales, administrativas o del trabajo, según corresponda en razón del 
Tribunal de donde provenga la sentencia impugnada que viene a constituir el 
acto reclamado. 

Según la Ley Orgc3inica del Poder Judicial de la Federación "sera 
competente la Segunda Sala de Ja Suprema Corte de Justicia de la Nación 
en juicios de cuantia determinada cuando el interés del negocio exceda de 
40 veces el salario minimo elevado al año, o en juicios que en opinión de la 
Sala sean de importancia trascendente para los intereses de la Nación 
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cualquiera que sea la cuantia de ellos; y seran competentes los Tribunales 
Colegiados si el interés del negocio no excede de 40 veces el salario 
minimo elevado al año o si es de cuantia indeterminada. salvo si es 
considerado el asunto de importancia trascendente para los intereses de la 
Nación por la Segunda Sala de la Suprema Corte de Justicia, puesto que, 
como se ha dicho, la competente seré la Sala mencionada". e 49 > 

Tanto en el amparo directo como en el indirecto en materia fiscal. rige 
el principio de estricto derecho en el proced1miento, como ha sido 
reconocido por el propio Poder Judicial. 

Conocerá también la Suprema Corte de Justicia de la Nación en 
Materia Laboral, cuando el laudo definitivo reclamado se dicte por 
autoridades fiscales de Conciliación y Arbitraje en asuntos de seguridad 
social. 

En relación a la materia administrativa. hacemos mención al amparo 
directo, en razón de que las resoluciones o sentencias que emita el Tribunal 
Fiscal de la Federación, son susceptibles de amparo directo en la Sala 
Administrativa siempre y cuando cumplan con los requisitos de cuantia y de 
importancia trascendental para los intereses de la Nación, sino se curnplen 
con tales supuestos, el amparo sera procedente ante el Tribunal 
Colegiado de Circuito. En cambio si el IMSS, esta inconforme con Ja 
resolución del Tribunal Fiscal de la Federación, no procede solicitar 
amparo, por esta Institución, para los efectos del amparo, autoridad 

( 49 ) Ley Org3nica del Poder JUd1cial, 64•. ed. Ed1lorial Po1rl1a. S.A . Mex1co, 1996. pag. 
197. 
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responsable, teniéndo este organismo eJ recurso inmediato de la revisión, 
que consiste en el estudio del asunto que hace el Tribunal Fiscal en Pleno, 
como lo establece el articulo 240 del Código Fiscal de la Federación. 

Si fa resolución del Pleno es contraria a los intereses juridicos del 
IMSS., éste tendra el recurso de revisión fiscal ante la Suprema Corte de 
Justicia de la Nación, siempre que el asunto sea de verdadera importancia y 
trascendencia o el valor del negocio exceda de doscientas veces el salario 
minimo general diario elevado al año. 

El amparo directo ante Jos Tribunales Colegiados de Circuito en 
Materia Administrativa, como ya quedó establecido, procederá cuando no se 
cumplan con la cuantia o la importancia trascendental para los intereses de 
la Nación. 

De manera que Unica y exclusivamente procede el amparo directo 
ante Jos Tribunales Colegiados de Circuito cuando la sentencia emane del 
Tribunal Fiscal de la Federación y no cumpla con los requisitos establecidos 
para que conozca de ello Ja Suprema Corte de Justicia de la Nación. y de 
ninguna manera conocerá el Colegiado en asuntos de seguridad social, 
puesto que estas sentencias son emitidas por una Junta Federal de 
Conciliación y Arbitraje y Unicamente pueden ser revisadas por la Suprema 
Corte de Justicia de Ja Nación y no por el Tribunal Colegiado de Circuito, ya 
que su competencia sólo Je correspondera juzgar las sentencias de las 
Juntas de Conciliación y Arbitraje locales. 
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El amparo indirecto procede cuando no se trate de sentencias 
definitivas, dictadas por Tribunales Judiciales Administrativo o del Trabajo. 
interponiendose ante los Jueces de Distrito. 

El amparo indirecto en relación a la materia de seguridad social puede 
darse en los siguientes casos, según lo marca el articulo 114 de la Ley de 
Amparo. 

1.- .. Contra leyes federales o locales, tratados internacionales, 
reglamentos expedidos por el Presidente de la República, 
reglamentos expedidos por los gobernadores de los Estados u 
otros reglamentos, decretos o acuerdos de observancia general; 
que por su sola entrada en vigor o con motivo del primer acto de 
aplicación, causen perjucios al quejoso: 

11.- Contra actos que no provengan de Tribunales .Judiciales, 
administrativos o del trabjo_ 

En estos casos cuando el acto reclamado emane de un procedimiento 
seguida en forma de juicio, el amparo sólo padra promoverse contra la 
resolución definitiva por violaciones cometidas en Ja misma resolución o 
durante el procedimiento, si por virtud de estas últimas hubiera quedado sin 
defensa el quejoso o privado de los derechos que Ja Jey de Ja materia Je 
conceda, o no ser que el Amparo sea promovido por persona extraña a Ja 
controversia. 
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111.- Contra actos de Tribunales Judiciales, Administrativos o del Trabajo 
ejecutados fuera del juicio o después de concluido. Si se trata de 
actos de ejecución de sentencia, sólo podra promoverse el amparo 
contra la ültima resolución dictada en el procedimiento respectivo, 
pudiendo reclamarse en la misma demanda las demas violaciones 
cometidas durante el procedimiento, que hubieren dejado sin 
defensa al quejoso. 
Traténdose de remates, sólo podrá promoverse el juicio contra la 
resolución definitiva en que se aprueben o desaprueben. 

IV.- Contra actos en el juicio que tengan sobre las personas o Jas cosas 
una ejecución que sea de imposibles recuperaciOn. 

V.- Contra actos ejecutados dentro o fuera de juicio. que afecten a 
personas extrañas a él. cuando la ley no establezca a favor del 
afectado algUn recurso ordinario o medio de defensa que pueda 
tener por efectos modificarlos o revocarlos. siempre que no se trate 
del juicio de terceria. 

IV.- Contra leyes o actos de la autoridad federal o de Jos Estados, en Jos 
casos de las fracciones 11 y 111 del articulo lo. de esta Ley". < so 
) 

Por lo tanto, se puede observar 1¡ue contra sentencias adversas a los 
intereses de los patrones que emitan las Salas del Tribunal Fiscal de la 
Federación, procede el Juicio de Amparo. el que debera promoverse 
dentro del término de 15 dias hábiles computados a partir de la fecha en que 

( 50 ) Nueva Legislación de Amparo.- 65•. ed. Editorial PorrUa, S. A., México. 1996, pég. 113 
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surta efectos la notificación de la sentencia reclamable. Las resoluciones 
definitivas que se dicten en el procedimiento del juicio constitucional son 
en términos generales. inapelables, siendo por ello el limite o final de los 
medios de defensa legal con que cuentan los particulares para la defensa de 
sus derechos, de tal suene que si obtuvieron una resolución que niegue el 
amparo y protección de la .Justicia de la Unión, el efecto será cumplir con la 
obligación establecida en la resolución originalmente impugnada 

4.- LA NECESIDAD OE ESTABLECER UN TRIBUNAL CONTENCIOSO 
ADMINISTRATIVO DE SEGURIDAD SOCIAL EN MEXICO. 

4.1. ANALISIS JURIDICO AL SISTEMA VIGENTE. 

En vir1ud de todo lo expuesto hasta aqui, puede concluirse que ni Ja 
jurisdicción laboral que ejerce la .Junta Federal de Conciliación y Arbitraje, 
por una parte ni la jurisdicción fiscal que corre a cargo del Tribunal Fiscal de 
Ja Federación, son adecuadas para conocer de fas demandas formuladas 
por los asegurados. sus beneficiarios y el Instituto Mexicano def Seguro 
Social con motivos de la aplicación de la Ley del Seguro Social, se funda tal 
opinión en la circunstancia de que constitucionalmente la .Junta Federal de 
ConcWación y Arbitraje es incompetente para resolver conflictos de 
seguridad social, por rebasar dichos conflictos la competencia que la 
Constitución fija, y en segundo lugar en virtud de la estructura y 
composición de los Tribunales de Trabajo o que nos corresponde a las 
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partes que intervienen en los litigios. pudiéndose hacer esta reflexión 
aplicable al Tribunal Fiscal de la FederaciOn que a mayor abundamiento en 
materia de seguridad social, carece de la estabilidad y de la fijeza que 
exigen la Seguridad Social. y la buena administración de Ja justicia. 

Ademas y como se ha explicado en paginas anteriores la competencia 
de dicho órgano jurisdiccional no esta claramente fundamentada, 
habiéndose resuelto esta deficiencia de tanta magnitud ampliando la 
competencia de hecho y no de derecho. 

Respecto de ambas jurisdicciones se ha hecho notar a los tribunales 
que las ejercen. que los juzgadores que los componen tampoco resultan 
idóneos para decidir conflictos en materia del Seguro Social, en virtud de 
que la especialización de tales funcionarios se contrae al Derecho Laboral y 
al Derecho Fiscal exclusivamente, ramas diferentes a la de seguridad social, 
por Jo que esta materia reclama Ja existencia de tribunales propios a los que 
se encomiende el ejercicio de la jurisdicción especial consecuente, y cuyos 
jueces sean personas expertas en tal disciplina. 

De lo anterior se concluye la necesidad y conveniencia de crear 
órganos jurisdiccionales de seguridad social dentro del derecho positivo 
nacional con objeto de satisfacer los requerimientos planteados. ya que en 
el futuro de Ja seguridad social esta en las manos de justicia, puesto que 
esta constituye un elemento b3sico de la seguridad colectiva, que en su 
mayor parte esta régida por normas juridicas. 
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Los régimenes de la seguridad social cada dia se multiplican y crecen 
mas. damos cuenta también que la ampliación de nuestros sistemas nos 
exige trabajar en los mas altos niveles de eficacia compatibles con la 
capacidad de organización de nuestro pais y asi cumplir con la misión de 
justicia, que se propone la seguridad social. 

4.2.- EL ESTABLECIMIENTO DE UN TRIBUNAL CONTENCIOSO 
ADMINISTRATIVO DE SEGURIDAD SOCIAL. 

El articulo 275 de la Ley del Seguro Social que a la letra dice: "'Las 
controversias entre los asegurados o sus beneficiarios y el Instituto, sobre 
las prestaciones que esta Ley otorga, podran ventilarse ante Ja Junta 
Federal de Conciliación y Arbitraje, sin necesidad de agotar previamente el 
recurso de inconformidad que establece el articulo 274. 

De muy poco afortunada puede calificarse fa disposición contenida en 
la Ley del Seguro Social. que dé competencia a la Junta Federal de 
Conciliación y Arbitraje para resolver Jas controversias entre los 
asegurados y sus familiares beneficiarios y el Instituto, sobre las 
prestaciones que aquel ordenamiento otorga. En efecto, son varias las 
razones que para sostener este juicio se haran valer, y de las que en 
seguridad y por separado se trataran. 
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En primer término ya Jo estableci con anterioridad, que de acuerdo 
con la fracción XX del apartado .. A .. del articulo 123 Constitucional, las 
Juntas de Conciliación y Arbitraje, tienen como cometido especial y 
exclusivo decidir las diferencias o los conflictos entre el capital y el trabajo. 
Pues bien, cuando dichas autoridades jurisdiccionales conocen y deciden 
sobre cualquier controversia entre un asegurado o sus beneficiarios y el 
IMSS .• deriva de las prestaciones que la Ley de Seguridad Social, relativa 
otorga, evidentemente no esta decidiendo ningün conflicto entre el capital y 
el trabajo, razón ésta por demás suficiente para concluir que en tales 
supuestos la Junta Federal de Conciliación y Arbitraje, contra Jo que 
establece el articulo 275 de la Ley del Seguro Social, carece de 
competencia y jurisdicción en lo absoluto, sin que en contra pueda admitirse 
el argumento de que la propia Ley del Seguro Social re da competencia al 
Tribunal del Trabajo, puesto que sobre este mandato de una ley 
reglamentaria como lo es la Ley del Seguro Social, prevalece 
incuestionablemente el precepto constitucional que sólo faculta a la Junta 
Conciliación y Arbitraje para decidir las diferencias o conflictos entre el 
capital y el trabajo de ninguna manera, ni bajo interpretación establece 
constitucionalmente la solución de conflictos de seguridad social, ante una 
Institución meramente laboral. como lo es la Junta Federal de Conciliación y 
Arbitraje. 

En segundo lugar, las Juntas de Conciliación y Arbitraje estan 
compuestas únicamente con representantes de los trabajadores, de los 
patrones y del Estado, es decir, en ellas las partes contendientes en el 
litigio patrón y trabajador estan debidamente representados como en la 
forma indudable se busca garantizar el buen funcionamiento de las 
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sustantivo del trabajo. Ahora bien, respecto de Jas prestaciones que la ley 
del Seguro Social otorga se ventila ante la Junta Federal de Conciliación y 
Arbitraje, de acuerdo a Jo dispuesto por el articulo 275 de este 
ordenamiento, es f.3cil advertir que las partes en el procedimiento carecen 
de absoluta representación, por virtud de que los representantes que 
integran Ja Junta, lo son del capital y del trabajo, y en cambio en la relación 
procesal de que se trata, no aparecen como partes, sino un organismo de 
asegurados como Jo es el IMSS., y un asegurado o sus beneficiarios, 
requiriendo Ja aplicación correcta de una ligislación que a mayor 
abundamiento, no es la del trabajo sino de seguridad social lo que deja una 
evidencia que los tribunales laborales no son Jos idóneos precisamente, 
para resolver controversias en Ja materia del seguro social, amén de que al 
quedar sin representación los contendientes en la Junta, ello contraria el fin 
del precepto constitucional de que en los Tribunales del Trabajo estan 
representados los intereses de las partes. 

Como tercer término tenemos que las Juntas de Conciliacion y 
Arbitraje son órganos jurisdiccionales especializados en Ja aplicación del 
Derecho del Trabajo, por ello no resulta ser tribunales idóneos, desde este 
punto de vista, para la adecuada interpretación y aplicación de la 
preceptuaria de seguridad social, lo que en razón del carácter y la 
naturaleza singular de sus instituciones y concepto. asi como la teleologia 
que los anima, requieren de la formación de organismos jurisdiccíonales 
propios. integrados por expertos de esta materia, la que por su indiscutible 
complejidad exige la posesión de un alto nivel de especialización, misma 
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que. por otra parte, es clara que na tienen quienes forman parte de ros 
Tribunales Laborales por la razón de su especialidad que se concreta en el 
Derecho del Trabajo. 

Como ya se indicó anteriormente, la normativa del seguro social ha 
logrado su autonomia en razón de que en muy considerable medida ya se 

• ha desvinculado de Derecho del Trabajo, como asi lo recoiioce en forma 
sumamente clara, el legislador de la exposición de motivos de la Nueva Ley 
Federal del Trabajo, al hacer referencia a que el lmico vinculo existente es 
lo referente al capitulo de riesgos profesionales, establecido por el 
ordenamiento laboral ya que la seguridad social, todavia no protege a Ja 
mayoria de los trabajadores de la República_ 

En la exposición de motivos de la Ley original del seguro social se 
quiso justificar la competencia de la Junta Federal de Conciliación y 
Arbitraje en materia de seguridad social, aduciendo que la razón para 
definir esta competencia dimana del articulo 123 constitucional Fracc. XXIX 
que considera la expedición de la Ley del Seguro Social de utilidad püblica 
para proteger a la clase trabajadora, cuyos conflictos sobre sus derechos 
deben someterse, segün lo ordena el mismo precepto, a dichas Juntas de 
Arbitraje. Asi Jo ha reconocido expresamente la Ley Federal del Trabajo en 
vigor, tratándose de las indemnizaciones y demás prestaciones derivadas 
de los riesgos profesionales. Delegar el conocimiento de tales cuestiones a 
otras autoridades federales seria demorar el procedimiento y menoscabar la 
conquista sobre la competencia al respecto de la Junta Federal de 
Conciliación y Arbitraje. 



La razón para definir esta competencia no es exacta que dimane del 
articulo 123 constitucional puesto que en tal competencia solo estan 
comprendidos los conflictos entre el capital y el trabajo, como antes quedo 
establecido, ademas, también resulta inexacta la afimación de que los 
conflictos de la clase trabajadora sobre sus derechos deban son1eterse a las 
Juntas Federales de Conciliación y Arbitraje, ya que el propio precepto 123 
Constitucional, sólo establece la competencia de las Juntas de Conciliación 
y Arbitraje, para conocer de aquellos conflictos que tengan los trabajadores. 
en relación con sus patrones, por Ultimo, no se puede entender como va a 
sufrir menoscabo la conquista obrera sobre la competencia de las Juntas se 
entiende con relación al seguro social si esta competencia, 
constitucionalmente, no existe. Ademas, al declarar la exposición de 
motivos de .. delegar el conocimiento de tales cuestiones a otras autoridades 
federales seria demorar el procedimiento" con ello no esta sino confesando 
y reconociendo, el legislador que el movil real y verdadero de conferir 
competencia a las autoridades laborales en materia de seguridad social, 
obedece, única y exclusivamente a evitar que los conflictos entre 
asegurados y beneficiarios y el Instituto, caigan bajo Ja jurisdicción de los 
Tribunales Federales, donde el procedimiento judicial es lento, riguroso y 
técnicamente, mas costoso, inconvenientes estos que, en cambio, no 
presenta Ja jurisdicción laboral, y la razón por la que el propio legislador, le 
dió a Ja Junta Federal competencia en traténdose del Seguro Social, a pesar 
de que se insiste tal competencia no tiene fundamento constitucional. ni aún 
esgrimiendo las razones con que se quiso encubrir Ja falta de competencia y 
jurisdicción de la Junta respecto de conflictos surgidos en el régimen del 
Seguro Social. Asi pues la competencia de la Junta Federal de 
Concilíación y Arbitraje, en esta materia carece de apoyo constitucional, y 
por lo mismo el legislador se vió obligado en atención a razones de practica 
y conveníencia y no a razones legales a forzar la interpretación del articulo 
123 en Jo referente a competencia de las Juntas Federales de Conciliación y 
Arbitraje, para que éstos pudieran conocer y resolver las controversias 
surgidas en el ambito del Seguro Social. 
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Tomando en cuenta que el Seguro Social constituye un servicio 
püblico que ha sido encomendado para su gestión a un organismo 
descentralizado con objeto de asegurar su mejor funcionamiento y en virtud 
del cáracter técnico especializado que tanto la materia como el 
funcionamiento de sus instituciones supone, lo cual se lograria muy 
dificilmente si el órgano gestor formara parte de la administración 
centralizada, y si a ello se agrega que el funcionamiento apropiado de esta 
Institución, no sólo no dependa de Ja actividad de los órganos de aplicación 
de la Ley, en este caso agrupados en el IM~S., sino también de la existencia 
y desempeño de auténticos órganos jurisdiccionales especializados, los que 
en razón de complejidad de esta disciplina deben quedar fuera de la esfera 
de acción del poder judicial, por las mismas razones que inspiraron la 
administración descentralizada en este servicio, y ademas por el hecho de 
que tanto los patrones como los asegurados y sus beneficiarios tendran en 
los Tribunales de Seguridad Social. formalmente administrativos, medios 
idóneos y efectivos contra los actos ilegales, fuera del recurso de 
inconformidad y de Jos procedimientos judiciales que dentro del poder 
judicial se ventilan, en donde Jos criterios de interpretación conducen a 
menudo a confusiones y equivocas, cuando la aplicacion de leyes exige, la 
posesión de conocimientos especializados se trata, sera f8icil concluir en 
que todas estas razones, los Tribunales de Seguridad Social deben ser 
Tribunales Administrativos o como también se les ha denominado de Jo 
Contencioso Administrativo. 

De lo anteriormente expuesto es claro que el fundamento 
constitucional de los Tribunales de lo Contencioso Administrativo en materia 
de Seguridad Social, se encuentra en el pérrafo segundo de la fracción J 
del articulo 104 Const1tucional, el que a la letra disponf!·" .. Las Leyes 
Federales. podrán instituir tribunales de lo Contencioso Administrativo. 



l lU 

datarlos de plena autonomia para dictar sus fallos, que tengan a su cargo 
dirimir las controversias que se susciten entre la Administración Püblica 
Federal o del Distrito y Territorios Federales y los particulares. 
estableciendo las normas para su organización, su funcionamiento el 
procedimiento y los recursos contra sus resoluciones". 

Fijando Ja base constitucional de los órganos jurisdiccionales de que 
se viene tratando y antes de continuar con esta exposición, es pertinente 
anticipar que el IMSS., forma parte de la Administración Pübhca Federal, 
como adelante se probara por lo que en este sentido se reüne el supuesto 
de que en las controversias que resuelven los Tribunales de lo Contencioso 
Administrativo sea parte de Ja Administración Pública Federal, la que esta 
presente, por conducto del Instituto, con antelación mencionado, ~n los 
conflictos surgidos en el ambito de las normas de seguridad social. 

En otro aspecto, el establecimiento de los Tribunales de lo 
Contencioso Administrativo en Materia de Seguridad Social, requeriria 
incuestionablemente de las siguientes reforma a la Ley del Seguro Social. 

a) Dentro del Capitulo Sexto de la Ley citada, que se titula "De los 
Procedimientos, Caducidad y Prescripción" de un articulo que 
disponga de la Institución del Tribunal de lo Administrativo en 
materia de Seguridad Social, competente para resolver con plena 
autonomia y vez agotado el recurso de inconformidad, las 
controversias que se susciten entre Jos patrones, los 
asegurados 
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y sus beneficiarios y el IMSS., con sujecc1on a las disposiciones 
contenidas en la Ley del Tribunal de lo Contencioso Administrativo 
de Seguridad Social, Ja que debe expedirse y que regularizara la 
organización y el funcionamiento de este órgano jurisdiccional, asi 
como lo relativo al procedimiento y los recursos que contra sus 
resoluciones procedan. Este articulo bien podria quedar en lugar 
de actual precepto 275. 

b) La supresión del numeral 275 de la Ley de que se trata, a fin de 
sustraerle a la Junta Federal de Conciliación y Arbitraje, la 
competencia que dicho precepto Je confiere para conocer y 
resolver conflictos en materia del Seguro Social y transferir dicha 
competencia en los términos apuntado en el inciso procedente, al 
Tribunal de lo Contencioso Administrativo de Seguridad Social que 
se establezca. 

c) La modificación del articulo 274 de la Ley del Seguro Social en el 
sentido de que, precisamente en esa disposición queda clara y 
exactamente definida la competencia del Tribunal Fiscal de la 
Federación, para conocer Unicamente, de aquellos conflictos que 
tengan su fuente en las violaciones que se cometan durante la 
secuela del procedimiento administrativo de ejecución, y en 
cambio, respecto de todas las controversias que se derivan de la 
aplicación de la Ley del Seguro Social, de esa suerte el texto 
reformado del articulo 274 tendria que poner especial enfilsis en el 
hecho de que las normas del Código Fiscal de la Federación 
vigente, sólo son aplicables los referentes al procedimiento 
administrativo de ejecución, esto es, las comprendidas en el 
Capitulo 111 del Titulo V de dicho ordenamiento, en c:...1anto al cobro 
de los créditos del Seguro Social. 



Como es tacil advertir. esta proposición se inspira fundamentalmente 
en las resoluciones de la Suprema Corte de Justicia de la Nación y del 
Tribunal Fiscal de la Federación que limitan Ja competencia de éste Ultimo 
órgano jurisdiccional, al conocimiento y decisión de sólo los conflictos 
suscitados con motivo del procedimiento administrativo de ejecución. 

Esta Ultima reforma. al delimitar con exactitud la cornpetencia del 
Tribunal Contencioso Administrativo de Seguridad Social, asi como la 
excepcional competencia del Tribunal Fiscal de la Federación, tiene la 
ventaja de solucionar las discusiones que en cuanto al alcance competencia! 
de éste Ultimo órgano jurisdiccional, han surgido y mismas que como con 
anterioridad de expreso tienen su origen en el caracter Fiscal atribuido a las 
cuotas y al IMSS, carácter que, por lo demas. reunen desde el punto de vista 
estrictamente formal. 

En sintésis, la instauración de los tribunales de lo Contencioso 
Administrativo de la Seguridad Social, los que se fundaran 
constitucionalmente en el pBrrafo segundo de la fracción 1 del articulo 104 de 
la Constitución, presupone Ja supresión del articulo 275 de la Ley del Seguro 
Social, la inclusión en su lugar de una disposición que prevenga el 
establecimiento de dichos tribunales y finalmente Ja reforma del articulo 274 
del propio ordenamiento en los términos antes expuestos. 

Por Ultimo, conviene puntualizar que lo contencioso administrativo es 
consecuencia del establecimiento del control jurisdiccional de los actos de 
la Administración PUblica por lo que desde un punto de vista 
formal este control, se produce cuando se encomienda a Tribunales 
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Administrativos, es decir. a tribunales que formalmente estan colocados 
dentro de la órbita de la misma Administración, pero independientemente de 
ella, en tanto que desde el punto de vista material el contencioso 
administrativo no es sino la controversia, litigio o proceso que entre un 
particular lesionado por un acto de la Administración y ésta, se suscita. 

De lo anteriormente expuesto se desprende la posibilidad de que los 
tribunales que tengan competencia para decidir el contencioso 
Administrativo sean parte de Ja Administración Pública aunque dotados de 
plena autonomia. 

En lo que concierne a las partes puede decirse que en el Contencioso 
Administrativo esta siempre presentes Ja Administración Püblica y los 
administrados. 

El elemento materia de lo Contencioso Administrativo es: un conflicto 
juridico respecto del que se han agotado todos Jos recursos administrativos 
establecidos, que tiene su fuente en un acto realizado por Ja administración 
pUblica con apoyo en una disposición legal y que lesiona ros derechos o 
intereses de un particular, con infracción de los preceptos legales que 
regulan la actividad de la propia administración y protegen los derechos e 
intereses de los administrados. 

Por otra parte, este tribunal que venimos proponiendo tendria como 
finalidad esencial resolver las controversias o conflictos que surgieran en las 
instituciones de seguridad social ya sea en el IMSS., en el l.S.S.S.T.E., el 
Instituto de Seguridad Social para las Fuerzas Armadas. o el JNFONAVIT, 
etc. 



En relación al IMSS., podriamos decir algunos ejemplos de conflictos 
que darian lugar a soludonarse dentro del tribunal de Ja seguridad social asi 
la ley del Seguro Social, enumera a través de su articulado una serie de 
presupuestos y requisitos que tienen que cumplir sus afiliados o 
derechohabientes mas que tengan derecho a las prestaciones que otorga la 
Institución en el caso concreto de que un afiliado o derechohabiente no 
obedezca el mandato de Ja Ley. es aqui el momento en que se.presenta, la 
hipotésis del conflicto: por ejemplo, cuando se niega una pensión de 
inválidez o de vejez al asegurado por no haber cotizado las semanas 
requeridas por el ordenamiento juridico que regia fas normas de Ja 
seguridad social, tienen el derecho de ir ante el Tribunal presupuesto, a 
demandar al IMSS., la pensión que él solicite, esta institución por su parte, 
hará valer Ja resolución impugnada, en el sentido de que el asegurado no 
tiene derecho a fo solicitado, en virtud, de no cumplir con el requisito 
señalado en la ley. que viene a ser las semanas cotizadas. 

A manera de ejemplo también diremos que puede surgir un conflicto 
cuando se satisragan los requisitos de riesgo, respecto de la invalidez. 

Y asi podriamos seguir enumerando un serie de controversias que 
surgen en el ambito de la seguridad social, concluimos manifestando que Ja 
fuente principal de discordia en la seguridad social, es el incumplimiento a 
los riesgos que establece la ley. 
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En relación al INFONAVIT. encontramos a simple vista un ejemplo de 
controversia, si anotamos que, un patrón equis aporta su cuota 
correspondiente al Instituto por concepto de cuota para habitación de uno de 
sus trabajadores, el mismo no registra las aportaciones de este patrón y 
surge asi una forma de conflicto caso que no podria de ninguna manera 
resolver la Junta Federal de Conciliación y Arbitraje, en virtud de no ser 
controversia obrero-patronal, sino conflicto de indole social, que debera de 
resolver lógicamente el Tribunal de la Seguridad Social. 

Lineamientos sobre el proceso que vendria a tener el Tribunal de 
Seguridad Social 

El maestro Jorge Trueba Barrera, ha propuesto lineamientos para el 
procedimiento en el Tribunal de la Seguridad Social, los cuales vendria a 
formar una escuela procesal sumamente ya distinta de las ya existentes, 
haciendo el procedimiento ademas de muy agil, completamente moderno. 

Como bien sabemos para iniciar todo juicio ante un tribunal, el 
requisito fundamental es que se haya presentado una demanda, de esta 
manera el Tribunal que venimos proponiendo ante esa demanda 
presentada, tendra la obligación si se cumplen los requisitos que al respecto 
se establezcan de admitirla o rechazarla, en caso de lo primero, esta 
facultado, para notificarle a la parte demandada, en un término de 48 horas, 
quien a su vez, tiene la obligación de contestar la demanda en un plazo no 
mayor de 6 dias, anexando al escrito de contestación las pruebas que a su 
derecho convengan, por otra parte, el juez dara a la parte actora un término 
de 3 dias para presentar sus pruebas pudiendo éstas ser ofrecidas con 
anterioridad. 
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El mencionado tribunal citara posteriormente en tiempo razonable a 
las partes, a una audiencia en donde se desahogaran las pruebas, 
dictándose resolución o sentencia de los 5 dias siguientes. 

Esta resolución sera apelable en segunda instancia, ante un órgano 
tripartito, en el que estuvieran representados el sector obrero, sector 
patronal y el gubernamental, teniendo por objeto Unica y exclusivamente 
revisar fa resolución del inferior, a través de un procedimiento sumarisimo. 

Podemos adveritr lo anterior, que son tres instancias las que tiene 
este procedimiento, lo cual nos parece sumamente dinémico y adecuado 
para los conflictos de seguridad social. 



CONCLUSIONES 

PRIMERA: Es fácil encontrar un sistema de seguridad social, en 
aquellas civiHzaciones donde prevaleció la superioridad del mas poderoso, 
aquellas civilizaciones donde un grupo dominara a las grandes masas. Sin 
embargo, haciendo una interpretación extensiva, podemos encontramos con 
antecedentes generados por la misma condición humana. ya que eran los 
grupas dominantes los que contaban con mayores medios de seguridad, en 
virtud de que por su propia situación eran ellos Jos que tenian el poder en 
sus manos y por lo mismo los medios relativos de seguridad eran dictados 
para favorecerles directamente a ellos mismos. Asi por ejemplo, 
encontramos indicios de seguridad social en distintos paises como son 
Egipto, Grecia, Roma. etc. 

De lo anterior se advierte el hecho de que las normas de derecho 
social no son únicamente descriptivas de la época en que vivimos, aunque 
ésta es la de su mayor progreso, pues la idea de integración a la sociedad 
de los grupos menos poseidos es tan vieja como su disposición. 

SEGUNDA: Alemania abre el horizonte de los seguros sociales en el 
mundo, pudiéndosele denominar la madre de los seguros siendo el Estado, 
quién toma la dirección de ellos y en razón de las fallas de seguro voluntario 
se establece el seguro obligatorio bajo la administración del Estado, 
siguiendo la idea de Bismarck, en el sentido de que el plan de contribución 
económica fuera tripartita: Estado, Patrones y Obreros pé1ra cubrir los 
riesgos. 



Al sistema Aleman se le pueden señalar tres etapas: primera. en 1883 
el seguro de enfermedades; segunda el seguro de invalidez y vejez, 
quedando protegidos sólo trabajadores asegurados de la industria_ En 
1911 se recopilaron estas disposiciones en el Código Federal de Seguros 
Sociales y se extendieron Jos beneficios legales al seguro de empleados y 
de supervivencia; después de Ja Primera Guerra Mundial de 1923, se 
promulgó la Ley del Seguro Social de los mineros y el 11 de agosto de 
1927, con apoyo en Ja Continuación de Weiwe, se expide la Ley del Seguro 
Social contra el paro forzoso. 

Con Ja aparición del manifiesto comunista se reaviva el sentimiento de 
Ja clase trabajadora y le hace mayor conciencia de los problemas que Je son 
propios. Esto sirve como puntos de partida para la aparición del desarrollo 
del derecho del trabajo y consecuentemente para legislar en materia de 
seguridad social. 

TERCERA: Si bien es cierto que cabe a Alemania el mérito de iniciar 
el Seguro Social, no menos importante resulta la politica inglesa iniciada por 
Sir William s~veridge en el documento del 20 de noviembre de 1942, al que 
le llamó '"Informe sobre el Seguro Social y su Servicios Conexos", ya que 
inicia nuevos derroteros de mayor amplitud en Ja transformación de Ja 
sociedad hacia un mundo donde el hombre encuentre mayor seguridad en fa 
solución de sus problemas. 

El Plan Beveridge plasma la idea del seguro social integral, o sea que 
debe estructurarse un sistema que cubra todos los riesgos que pueda sufrir 
el hombre en el transcurso de su existencia, es decir, con este plan se 



evoluciona el seguro social hacia la seguridad social definida por Beveridge 
.. como el mantenimiento de los ingresos necesarios para la subsistencia ". 
considerando que .. La meta del Plan de la seguridad social es hacer 
innecesaria la indigencia en cualquier circunstancia". Segün el mismo autor, 
la disminución de la indigencia equivale a garantizar a cada ciudadano, a 
cambio de los servicios que preste, suficientes ingresos para su 
subsistencia, tanto cuantdo se esté trabajando como cuando pueda hacerlo. 
El mismo Plan Beveridge señala, lo que él llama los males gigantes, que es 
necesario desterrar para lograr una mejor organización social, y que son: la 
indigencia, la enfermedad, la ignorancia, la suciedad la desocupación. 

CUARTA: En el movimiento insurgente encontramos también ideas 
de seguridad social, al exponer su concepto Morelos en el Congreso de 
Chilpancingo en 1813. 

En 1824 el gobierno mexicano se preocupa por pagar pensiones a los 
funcionarios del Poder Ejecutivo. 

QUINTA: La expresión de "'Seguridad Social" fué empleada por 
primera ocasión en un discurso pronunciado en 1819 por el Libertador de 
América, Don Simón Bolivar. al declarar que "el sistema de gobierno mas 
perfecto es el que produce mayor suma de felicidad, mayor suma de 
seguridad social y mayor suma de estabilidad politica". 



SEXTA: Conceptuamos a la seguridad social como el medio mas 
eficaz para lograr el equilibrio económico y el bienestar familiar del ser 
humano, asi como Ja conservación de su propia dignidad, cuando por 
razones contrarias a su voluntad interrumpe sus labores por paros, 
enfermedades, accidentes, edad avanzada o fallecimiento, se le deben 
proporcionar prestaciones suficientes, eficaces y substanciales para el 
mantenimiento de su nivel de vida, elevando en su etapa productiva, 
comprendiendo esta prestación a todos los hombres que poblan el universo, 
liberándolos asi de la miseria y de la insalubridad para conducirlos a una 
vida mas decorosa y justa con el fin de que en todos los paises se 
establezca. mantenga y acreciente el valor fisico. intelectual y moral de su 
población. 

SEPTIMA: Contamos hoy con instituciones de seguridad social de 
primer orden como lo son el Instituto Mexicano del Seguro Social, el 
Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores del Estado, 
Instituto de Seguridad Social para las Fuerzas Armadas, y el Instituto del 
Fondo Nacional de la Vivienda para los Trabajadores, otorgando estas 
instituciones, una serie de provechos y beneficios a los trabajadores, a 
quienes en momentos criticas de su vida lo son sumamente necesarios y 
altamente amparables. 

OCTAVA: Los órganos que conocen de Jos conflictos del Instituto 
Mexicano del Seguro Social son: El H. Consejo Técnico, La Junta Federal 
de Conciliación y Arbitraje, el Tribunal Fiscal de la Federación y el Poder 
Judicial Federal. 



NOVENA: Debido a que Ja legislación no ha recogido correctamente 
esta clase de tributos no se ha podido describir la naturaleza juridica de las 
aportaciones de seguridad social, por Jo que cada persona Ja analiza desde 
diferentes puntos de vista, por lo que podemos mencionar: 

1.- El pago de cuotas, recargos y capitales constitutivos tienen caracter 
fiscal ( art. 267 ). Esta condición limita los efectos de la Ley del 
Seguro Social, al facilitar al Instituto reclamar créditos e iniciar los 
procedimientos econbmicos coactivos procedentes. 

2.- El Instituto, por lo tanto, tiene el carécter de organismo fiscal 
autonómo (art. 268 ). Puede determinar créditos y bases de 
liquidación, fijarlas en cantidad liquida, cobrar y percibirlos de 
conformidad con la Ley. Se ratifica su autonomia con relación a la 
Administración Püblica. 

3.- La cuota no es una contribucibn en los términos del articulo 31 
fracción IV Constitucional. 

4.- Mediante el pago de la cuota no se cubren servicios públicos sino 
contraprestaciones. 

CUOTA-----------------CONTJGENCJA---------------PRESTACIONES 

5.- La obligatoriedad de la cuota deriva: 
a) De Ja obligatoriedad del Seguro Social, en los términos de la 

fracción XXIX del Apartado A del articulo 123 Constitucional. 



b) De la voluntad de los asegurados, cuando queda a su potestad 
la incorporación al Seguro Social. 

c) De la naturaleza que tiene, como contraprestadón que se 
otorga a Ja población derechohábiente. 

6.- Se considera correcto que el Código Fiscal de la Federación 
considere a las aportaciones de seguridad social como 
contribuciones, tal y como lo señala en su articulo segundo. 

DECIMA : Una de las implicaciones del carácter fiscal que ostentan 
las cuotas, capitales constitutivos. recargos. es la de convertir al IMSS, en 
un organismo fiscal autonómo, con facultades para determinar los creditos y 
las bases para su liquidación, asi como para fijarlas en cantidad liquida, 
cobrarlas y percibirlas de acuerdo a lo previsto en el articulo 268 de la Ley 
del Seguro Social. 

El IMSS., de acuerdo a las disposiciones de la ley de la materia. tiene 
una dualidad de funciones, en tanto que por una pane tiene a su cargo la 
organización y administración def Seguro Social, como un prestador del 
servicio püblico de la Seguridad Social. y por otra parte aJ ostentar 
facultades legales para determinar los créditos a su favor a las bases para 
su liquidación, asi como para fijarlos en cantidad liquida, cobrarlos y 
percibirlos, tiene el caracter de autoridad fiscal. 



Esta dualidad de funciones se aprecian en Jas facultades y 
atribuciones contempfadas en el articulo 240 de la Ley del Seguro Social. en 
cuyas fracciones I a IX determinan las funciones de un Organismo Püblico 
Descentralizado por servicio encargado de la prestaciOn de Ja Seguridad 
Social, y en sus fracciones X a la XXIX, se contemplan Jos atributos propios 
de un organismo fiscal autónomo dotado de facultades de comprobación de 
obligaciones, de determinación. liquidación y recaudación, de los créditos a 
que tiene derecho a percibir, y en tal virtud el patrón tiene el carácter de 
contribuyente, con todas las obligaciones y responsabilidades que tal 
caracter implica. 

DECIMA PRIMERA: en Ja Fracción XXIX del apartado A del articulo 
123 Constitucional, se establece la competencia de las Juntas de 
Conciliación y Arbitraje expresando textualmente que "Las diferencias o los 
conflictos entre el capital y el trabajo se sujetaran a la decisión de una Junta 
de Conciliación y Arbitraje, formando por igual nümero de representantes de 
los obreros y de Jos patrones y uno del gobierno". 

El recurso de inconformidad es absolutamente administrativo, se 
plantea ante el H. Consejo Consultivo Defegacionaf, que viene a ser un 
órgano de la propia autoridad que ha emitido Ja resolución impugnada. 

Por disposición del articulo 275 de la Ley del Seguro Social, la Junta 
Federal de Conciliación y Arbitraje es competente para conocer y resolver 
las controversias que entre los asegurados y sus familian~~ beneficiarios 
y el Instituto se presenten, siempre y cuando aquellos hubieran agotado 



prevjamente el recurso de inconformidad ante el H. Consejo Técnico al que 
hemos hecho referencia y en caso de no agotarse el recurso, se sobresee la 
acción. 

DECJMA SEGUNDA: En relación al Tribunal Fiscal de la Federación, 
la Suprema Corte de Justicia de la Nación, define Ja competencia en asuntos 
de seguridad social en función de lo establecido por eJ articulo 274 de la Ley 
del Seguro Social y Jo dispuesto por Ja legislación tributaria. 

Si bien es cieno que el maximo tribunal del pais ha establecido en los 
anteriores términos de con1petencia del Tribunal Fiscal de Ja federación, 
también Jo es que el criterio que sobre el particular ha sustentado no ha sido 
hasta ahora, uniforme en razón de que en tanto en algunas ejecutorias han 
sostenido que el Tribunal Fiscal es competente para conocer de todas las 
controversias fiscales que tengan su origen en la aplicación del articulo 275 
de la ley del Seguro Social, en cambio en otras ha afirmado que el Tribunal 
Fiscal de Ja Federación, sólo tiene competencia para resolver aquellos 
conflictos que deriven del procedimiento relativo a obtener el pago de Jas 
cuotas, pero no a los que dimanan de fa facultad del JMSS., para aplicar y 
distribuir tales cuotas. 

Consideramos que el Tribunal Fiscal de la Federación, tampoco ha 
logrado definir con precisión su alcance competencial y asi existen 
precedentes que ponen de manifiesto la amplitud de su 
competencia para conocer de toda controversia relacionada con el articulo 



274 de la Ley del Seguro Social como otros que la circunscriben y 
ünicamente aquellos casos que entrañen violaciones cometidas, 
precisamente en el procedimiento administrativo de ejecución. 

Asimismo manifestamos también la ausencia absoluta de un criterio 
uniforme sobre el grado de amplitud que tiene la competencia del Tribunal 
Fiscal de Ja Federación tratándose del Seguro Social. 

En relación al Poder Judicial Federal éste conocen~ en Ultima 
instancia de los conflictos de seguridad social. 

DECIMA TERCERA: En virtud de todo lo expuesto, puede concluirse 
que ni la jurisdicciOn laboral que ejerce la Junta Federal de Conciliación y 
Arbitraje y por otra parte, ni fa jurisdicción fiscal que corre a cargo del 
Tribunal Fiscal de la Federación, son jurisdicciones adecuadas para resolver 
las controversias que entre Jos patrones asegurados y sus beneficiarios.y el 
IMSS., se suscitan con motivos de la aplicacion de ley del Seguro Social. 

DECIMA CUARTA: El articulo 275 de la Ley del Seguro Social, 
otorga la competencia de la Junta Federal de Conciliación y arbitraje para 
conocer y resolver Jos conflictos que surgieran entre los asegurados y sus 
familiares beneficiarios y el Jnstituto lo cual calificamos de poco afortunado, 
en virtud de que en primer término, esta competencia debe E:.:manar de Ja 
ley fundamental y no de una ley reglamentaria. 



En segundo lugar. la fracción XX del apartado "A" del articulo 123 
Constitucional es clara y terminante al establecer que las Juntas de 
Conciliación y Arbitraje tienen como cometido especial y exclusivo, el decidir 
las diferencias o los conflictos entre el capital y el trabajo. Pues bién, 
cuando dichas autoridades jurisdiccionales conocen y deciden sobre 
cualquier controversia entre un asegurado o sus beneficiarios y el IMSS .. 
derivada de las prestaciones que la Ley del Seguro Social, otorga 
evidentemente no esta decidiendo ningún conflicto entre el capltal y el 
trabajo, razón por demás suficiente para concluir que en tales supuestos la 
Junta de Conciliación y Arbitraje contra lo que establece el articulo 275 de la 
Ley del Seguro Social. carece de competencia y junsdiccion en lo absoluto. 

En tercer lugar las .Juntas de Conciliación y Arbitraje estan 
compuestos por representantes del factor estatal, patronal y obrero. 
careciendo por completo de la representación de un Organismo asegurador. 
como Jo es en esta caso concreto el Seguro Social. 

En cuarto lugar las Juntas de Conciliación y Arbitraje son órganos 
jurisdiccionales especializados en Ja aplicación del Derecho del Trabajo, 
resultando ello también Tribunales no idóneos, en virtud de la no 
especialización de la materia de fa Seguridad Social. 

OECIMA QUINTA: En razón de lo mencionado por la décima segunda 
conclusión proponemos la creación del Tribunal Contencioso Administrativo 
de Seguridad Social, mismo que tendra los siguientes lineamientos. 



Conocer en primera instancia de controversias administrativas, una 
vez agotado el recurso de inconformidad, admitiendo el escrito inicial de 
demanda asi como, las pruebas que ofrezcan las partes y previo desahogo 
de las mismas. el tribunal procedera a resolver sobre los puntos de la litis. 

El fallo de la autoridad en cuestión sera apelable ante un órgano 
tripartito, quién revisara sumariamente dicha resoluciOn, revocandola, 
modificándola o reformandola. 

Una vez agotada esta instancia y contra el fallo emitido por el órgano 
tripartito podré recurrirse al amparo a la revision segün la parte que se 
inconforme. 

La competencia del Tribunal Contencioso Administrativo de la 
Seguridad Social seria la misma que tiene el tribunal Fiscal de la Federación 
con base en lo preceptuado por el articulo 275 de la Ley del Seguro Social y 
sus correlativos del Código Fiscal de la Federación. 

DECIMA SEXTA: Debe tomarse en cuenta que las principales 
instituciones de seguridad social en México, son organimos de la 
Administracion Püblica Federal, razón por Jo cual el Tribunal de Seguridad 
Social, debe ser de la jurisdicciOn administrativa o como también se les 
denomina de lo contencioso administrativo. 



De acuerdo con lo anteriormente expuesto es claro que el fundamento 
constitucional de los tribunales contencioso administrativo en materia de 
seguridad social, se encuentra en el p.8.rrafo 11 de la fracción 1 del Articulo 
104 Constitucional, mismo que dispone que las leyes federales podran 
instituir tribunales de lo contencioso administrativo, dotados de plena 
autonomia para dictar sus fallos. y tendran a su cargo dirimir las 
controversias que se susciten entre la administración püblica federal y los 
particulares. 
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