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INTRODUCCION

innumerables razones impulsan la presente investigacién, pero, quiza, la
primordial es dar a conocer al lector una serie de propuestas que tiendan a
abatir la problemética e iregularidad que presenta el recurso administrativo de
inconformidad en cuanto a su tramitacion y resolucién.

Asimismo, nuestro estudio producto de conocimientos tebricos ¥
précticos, pretende fadilitar la labor interpretativa de las normas que reguian al
recurso, a fin de lograr que los particulares encuentren las respuestas que les
sean Utiles para la resolucion de sus problemas, teniendo la certeza de que lo
escrito en esta obra es resultado de una ardua labor de investigacion y no de
criterios infundados y contradictorios que conducen al particular a un abismo de

dudas e incertidumbre.

De igual manera, esperamos que el personal del Instituto Mexicano del
Seguro Social, encargado de tramitar y resolver el recurso de inconformidad
conforme a derecho, encuentre en estas paginas una arientacion que tienda a
mejorar a tan importante medio de defensa, a fin de lograr que la Justicia
Administrativa brinde una solucién pronta y oportuna a todas aquellas personas
que évidos de obtener una resolucidn justa sobre el fondo del asuntc se
someten a ella.

De esta forma, en el primer capitulo dedicaremos nuestra labor a dar un
panorama general sobre los recursos administrativos, sus elementos Y
caracteristicas, pues el debido entendimiento de tales temas nos ayudard a
comprender ei contenido y alcance del recurso de inconformidad, el cual es un
medio de impugnacién administrativo regulado por la Ley del Seguro Social y su
respectivo Reglamento, consecuentemente estudiaremos que se entiende por
acto definitivo, requisito de procedibilidad del recurso en comento, de igual




forma analizaremos quienes son los sujetos facuitados para interponer la
incorformidad, asi como la naturaleza, estructura administrativa y facultades del
instituto Mexicano del Seguro Sodial, institucion que dentro de sus amplias
funciones tiene la obligacién de hacer un nuevo examen de sus actos cuando
sean impugnados a través de la via sdministrativa.

En ef capitulo segundo expondremos los antecedentes de nuestro objeto
de estudio, desde su creacidn en la Ley del Seguro Social de 1943, su
permanencia en la de 1973, asi como en los respectivos reglamentos del
recurso de inconformidad expedidos y publicados en el Diario Oficial de la
Federacion en los afios de 1950 y 1979,

Durante el capitulo tercero se estudiard el marco juridico def recurso de
inconformidad, el cual se encuentra regulado en la Ley del Seguro Social que
entrd en vigor el dia 1° de julio de 1997 y en el Reglamento del Recurso de
Inconformidad, disposicion que establece la pauta y premisa que permite abrir
el camino de su conocimiento tedrico, ademéas, el presente capitulo contiene
ejemplos de actos recurribles a través de la inconformidad interpuesta ante el
Consejo Consultivo Delegacional; precisaremos cuales han sido las reformas
reglizadas a tan importante medio de defensa y transcribiremos la
jurisprudencia dictada por el Poder Judicial de la Federacion en tomo a la
interposicion del recurso referido.

Finalmente, en el atimo capitulo considerando todos y cada uno de los
conceptos e ideas vertidas en los capitulos anteriores, ligando todos y cada uno
de ellos, sefialaremos, apoy&ndonos en los anexos, la serie de ivegulandades
que presenta el recurso edministrativo de inconformidad, en la préctica
profesional y sus posibles soluciones con el (nico objetivo de fograr que nuestra
opinién ayude a que el recurso sea un medio eficaz de defensa juridica para el

il



particular que tienda a lograr la imparticién de una justicia administrativa eficaz

donde la corrupcidn no tenga lugar.

Expuesto lo anterior, debemos sefialar que en el desamrollo de nuestra
investigacion fue necesario el empleo del método deductivo, toda vez que a
partir de la comprensién y estudio de conocimientos generales fue posible [a
obtencion de conocimientos particulares respecto de nuestro objeto de estudio.

Hit




CAPITULO PRIMERO
GENERALIDADES

1. Definicién de Recurso

Antes de empezar a hablar de la problemética que presenta el Recurso
Administrativo de Inconformidad en la practica profesional, nos resulta de suma
importancia e} definir de una manera clara y precisa una serie de conceptos,
que seran herramientas indispensables para lograr una mejor comprensién del

tema.

En primer lugar sefialaremos que la palabra recurso, desde el punto de
vista etimoldgico, deriva del vocablo fatino recursus que denota marcha hacia
atrés, camino de vuelta, accién y efecto de recurrir, existiendo una idea de

retomo ai punto de origen.

Juridicamente, el término recurso para Rafael de Pina “es el medio de
impugnacidn de los actos administrativos © judiciaies establecidos

expresamente al efecto por disposicion legal”.’

Para José Alberlo. Garrone el recurso es el acto procesal en cuya virtud
la parte que se considera agraviada por una resolucion judiciat pide su reforma
o anulacion, total o parcial, sea al mismo juez o tribunal que la oficio, 0 a un juez
o tribunal jeraruicamente superior”. >

De lo anterior, podemos afimar que el recurso es el medio legal de
defensa, que tiene el afectado para impugnar aquellos actos que lesionen su

! DE PINA, Rafael y Ratast de Pina Vara,_Diccionafio de Derecho. vigésima primera edicion.
Pomia. México. 1995. p.434.
? GARRONE, José Alberto. Dicgionario Juridico Abeledo Perrol. Tomo Il Abeledo Perrot

Buenos Aires. sf. p. 247.




esfera juridica de derechos, con ia finalidad de ser revocados, anulados o
modificados, por el drgano encargado de pronunciar su resolucion, la cual ha de
ser el resultado del andlisis de los argumentos y pruebas aportadas por las
paries,

Es de vital importancia, e! sefialar que existen un sinfuimero de formas de
clasificar a los recursos, sin embargo, por resuftamos atil para nuestra
investigacién adoptaremos aquelta clasificacién que reconoce dos tipos de
recursos:

= Recursos procedentes contra actos judiciales: Son medios de
impugnacion de actos dictados por érganos jurisdiecionales, que brindan a
quienes se hallan legitimados para interponerio, la oportunidad de obtener por
parte de la autoridad judicial la anulacidn de aquellos actos dictados con
violacién de la ley aplicada o sin la aplicacion de la debida.

» Recursos procedentes contra aquellos actos de naturaleza
administrativa. Son jos mecanismos puestos a disposicion de los gobernados
lesionados en su esfera de derechos e intereses por un acto administrativo, a
fin de obligar a una autoridad administrativa a revisar la legatidad del acto
impugnado, con el objeto de obtener su revocacion, anulacidn o modificacion.
La fundamentacion de los recursos administrativos obedece a la falibilidad
hwmana, pues, resuita propio de los seres humanos cometer errores, los cuales
obedecen a causas diversas que ocasionan perjuicios tanto al propio particular
agraviado como al interés general.

2. Definicion de Recurso Administrativo

La Administraciéon Pdblica y los érganos que la integran estan
subordinados a las normas juridicas que regulan su organizacién vy




funcionamiento, por ello todo acto administrativo debe emanar y sujetarse
estrictamente a! espiritu normativo en el que se sustenta, y como consecuencia
l6gica los particulares tienen derecho a que toda actuacion del Poder Publico
sea desamollada siguiendo las formalidades legales esiablecidas al efecto por
los drganos competentes.

Los recursos administrativos vienen a cumplir con los mas claros anhelos
de las garantias de legalfidad y audiencia, consagradas en los Articulos 14 y 16
de Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, que imponen a toda
autoridad de! Estado, por un lado ejercer sus atribuciones medianie
mandamiento escrito, fundado y motivado, y que se notifique personalmente
esa determinacién al destinatario © a su representante legal;, por otro lado,
quedan obligadas para oir a los afectados de sus resoluciones, en caso de
mediar inconformidad con el contenido de las mismas.

Por ello, el maestro Gabino Fraga define al recurso administrativo como
*un medio legal que dispone el particular, afectado en sus derechos o infereses
por un acto administrativo determinado, para obtener en los términcs legales,
de la autoridad administrativa una revisién del propic acto, a fin de que dicha
autoridad lo revoque, lo anule o reforme en caso de encontrar comprobada la
ilegalidad o la inoportunidad det mismo®. 3

Por su parte, el Doctor Andrés Sema Rojas conceptGa al recurso
administrativo como “un medio ordinaric de impugnacién y directo de defensa
legal que tienen los gohemnados afectados, en confra de un acto administrativo
que lesione su esfera juridica de derechos e intereses, ante la propia autoridad
que fo dictd, el superior jerdrquico, u otro organo administrativo, para que lo
revoque, anule, reforme o modifique, una vez comprobada la ilegalidad o

3 FRAGA, Gabino. Deracho Administrativo. trigésima novena edicién. Porria. México. 1999, p.
335.




inopartunidad del acto, restableciendo el orden juridico viclado, en forma

economica, sin tener que agotar un procedimiento jurisdiccional” *

A su vez, Rodriguez Lobato establece gue “el recurso administrativo es
importante porque permite a [a Administracion revisar sus actos a instancia del
particular, cuando éste se considere agraviado por una resolucion que estima
ilegal, y si resulta fundada la inconformidad puede modificario o nulificarlo a fin
de establecer sin mayores dilaciones la legalidad en el ejercicio de la funcién

administrativa®.®

De lo anterior, podemos establecer que los recursos administrativos son
medios legales de defensa, creados a favor de los gobemados, con Ia finalidad
que, de resultar afectados por un acto procedente de la Administracion Publica,

.soliciten su revocacion, modificacién ¢ la nulidad de ese acto dotado de
ilegalidad; ante la propia autoridad responsable, €l superior jerarguico o un

organo especial creado para ese efecto.
2.1. Elementos del Recurso Administrativo

Los recursos administrativos como medios juridicos que ponen en
marcha el control de la Administracion han de sujetarse a una serie de
elementos o principios, 10s cuales constituyen los factores y la materia que les

da vida.

Como elementos caracteristicos del recursc administrativo podemos

sefalar los siguientes:

* SERRA ROJAS, Andrés. Derecho Administrative. Tomo . Décima sexta edicion. Pomia.
México, 1995. p.727.

® RODRIGUEZ LOBATO, Raul Derecho Fiscal (Coleccion Textos Juridicos Universitarias).
Harla. México. 1986. p, 250.




+ El Recurso Administrativo debe estar legalmente establecido en una ley o
reglamento. Unicamente si el recurso esta previsto en una ley 0 en un
reglamento, puede considerarse formalmente impugnado el acto administrativo;

+ Que en la nomna juridica se indique la autoridad competente para
conocer y resoiver el recurso. Resultaria ocioso que la ley o reglamento
estableciera el recurso si no existiera la autoridad competente para su
conocimiento y resolucién, por lo tanto, es imprescindible que dichas
disposiciones legales que regulan al recurso deban establecer claramente al
6rgano que lo conocera y resolvera, dotindolo de competencia e indicandole
sus atribuciones y responsabilidades en 1as que puede incurir,

» Existencia de un acto o resolucion administrativa, los cuales constituyen
fa base de la impugnacién. Unicamente a través de los recursos administrativos,
es factible el impugnar las decisiones de la autoridad administrativa, pues
dichos medios de defensa se desenvuelven y se agofan deniro de la esfera de
competencia de la Administracién Publica, para que la misma reconsidere sus
actos, procedimientos ¢ resoluciones viciados o ilegales que afectan la esfera
juridica de los particulares. Es importante serialar que no todas las resoluciones
administrativas son susceptibles de ser recurridas, solo aquellas que rednan los

siguientes requisitos:

» La Resolucion debe ser definitiva. S6lo podran recurrirse las decisiones
que resuelvan y pongan fin al expediente en la fase oficiosa dei

procedimiento.

» Debe ser personal y concreta. La resolucién debe dirigirse de manera
necesara a una persona perfectamente deteminada, la cual sufre una
afectacion en su esfera de derecho; pero, ademas, la referida resolucion
ha de tratarse de una situacion especifica.




» Que cause agravio. La resolucién ha de lesionar el interés legitimo
directo o indirecto.. Se entiende, por interés directo, segin ei maestro
Raul Rodriguez Lobato “cuando afecta a quien va dirigida 1a resolucion y
se frata de interés indirecto cuando el afectado es persona distinta del
titular de la resolucién; pero que por su relacidn con éste la ley le imputa
responsabilidad en el cumplimiento de una obligacién”.®

¥» Que conste por escrito. Atento a io establecide en el articulo 16 pamafo
primero de la Constitucion Politica Federal, que consagra el principio de
seguridad juridica, todas las resoluciones de la autoridad administrativa
deben constar por escrito, pues de no revestir tal fomalidad la autoridad
estaria violando garantias individuales.

+ Que se determine el plazo para interponer el recurso. Es imprescindible
que la ley o reglamento establezca el plazo en el que ha de interponerse todo
recurso administrativo, pues de no ser asi dichos ordenamientos legales

adolecerian de vaguedad;

» Que se encuentre reglamentado todo un procedimiento de tramitacion y
resolucién en donde se comprendan la admisién del escrito respectivo, la
admisién de pruebas y el desahogo de las mismas, a fin de ser analizadas y
valoradas, expresando los motivos por las que se les considera eficaces o

ineficaces, y

» Que se concretice el término para la resolucidn del recurso, la cual debe
fundarse y motivarse conforme a derecho, ocupdndose de la situacion
planteada, pero, ademas, debera ser notificada.

SIbidem, p. 255,




Otro criterio de clasificar los elementos del recurso administrativo ha
estribado en dividiflos en elementos subjetivos y elementos objetivos. Los
primeros son la Administracion Publica y el Administrado recurrente que [o
promueve o hace valer por su propio derecho, por estar facultado para exigir a
las dependencias y organismos del Ejecutivo que se sujeten a los preceptos
legales propios de su organizacion y competencia, y que en consecuencia los
actos que realicen no sean el producto de la arbitrariedad, el desvio de
facultades, la injusticia manifiesta y la desproporcion. En cuanto a sus
elementos objetivos encontramos a la ley o reglamento que establece el recurso

administrativo y al acto administrativo impugnable.

2.2. La Optatividad de los Recursos Administrativos

En la legislacion mexicana en aras del principio de definitividad,
consagrado en el articulo 107 constitucional, tanto en materia judicial como en
materia administrativa han obligado a los gobernados en algunos aspectos a
agotar previamente recursos administrativos antes de acudir a la instancia
jurisdiccional, toda vez que el incumplimiento de esta regla puede traer como

resultado su desechamiento o sobreseimiento antes tales instancias,

Uno de los puntos mas controvertidos y polémicos en torno a los recursos
administrativos ha sido el saber si deben ser de agotamiento forzoso, o si, por &l
contrario queda a eleccion del particular agotar ef recurso cuando le conviene y

tiene confianza en la eficacia del medio de defensa.

Es pertinente sefialar que entre las razones que justifican la existencia de
los recursos administrafivos, como medios juridicos de agotamiento o ejercicio

previo y necesario se encuentran las siguientes:




» El recurso administrativo es un medio de defensa necesario y Gtil para los
particulares, que viéndose lesionados en su esfera personal y patrimonial
acuden ante la propia autoridad que emitié 1a resolucién, la cual tendré la
oportunidad de revisar sus propios actos, para que en caso de resultar ilegales
reconsideren su proceder.

» Se debe reconocer que el recurso administrativo es la oportunidad
mediante la cual se cumple con la garantia de audiencia, prevista en el articulo
14 constitucional y alcanza plena eficacia la garantia de legalidad plasmada en
el articulo 16 de nuestro Ordenamiento Supremo.

+ Algunas veces al tramitarse el recurso administrativo se descarga de
trabajo a los tribunales administrativos y judiciales, siendo de esta forma un
valioso auxitiar que les evita el ventilar controversias en un ndmero mayor.

s E! recurso administrativo presenta una buena oportunidad para que la
Administracién Puablica corrija todos los errores cometidos y se evite el poner en
evidencia, en sentido negativo el desarrolic de sus obligaciones que le fueron

encomendadas.

Por el contrario dentro de las desventajas que presenta el revestir de
obligatoriedad a los recursos administrativos suelen apuntarse las siguientes:

¢ En la préctica se ha probado, en mas de una ocasidn, que en su mayoria
el sector gubemamental encargado de substanciar y resolver los recursos
administrativos actla con ignorancia, despotismo, ineptitud, pereza, injusticia
manifiesta, poniendo en entredicho la eficacia en la administracién de justicia
de parte de la autoridad administrativa, foda vez que hace nugatorias en
perjuicio, casi_siempre, de los administrados las multicitadas garantias de
legalidad y audiencia.




¢ Oftro gran inconveniente que hemos de destacar, es el hecho de que
algunas autoridades administrativas por desconocimiento y negligencia
personal no comprenden en lo absoluto la naturaleza juridica del recurso
administrativo, y por tanto la substanciacién y resolucion de los mismos, dando
como resultado la contravencion de los principios elementales en que se ha
sustentado su razdn de ser, como son la celeridad, el informalismo a favor del
administrado, la rapidez, la economia y la legalidad.

« El control que la Administracion ejerce sobre sus propios actos, con
motivo de los recursos es insuficiente para la debida proteccion de los derechos
de los administrados, toda vez que no existe la imparcialidad necesaria para
llegar a considerar el propio acto o el acto del inferior como dlegal y para dejarlo,
€N consecuencia sin efecto, y mas aun cuando en el seno de la Administracion
los drganos que 1a integran proceden normalmente con criterios uniformes.

* En la mayoria de las veces los recursos que tiene que agotar el
particular de manera obligatoria ante la propia autoridad, constituyen
verdaderos obstaculos a las defensas del particular que Unicamente complican
y retardan la resolucion de las cuestiones controvertidas, colocando a los
administrados en una constante incertidumbre juridica.

s Por lo general la gran variedad de recursos administrativos estén llenos
de modalidades y vericuetos, que traen como consecuencia légica gastos,
molestias, pérdidas de tiempo vy esfuerzos que se hacen de manera indtil por
parte de los particulares, en vez de estar estructurados con una técnica clara y
sencilla, que ofrezca confianza y seguridad que en caso de existir algin acto
violatorio por parte de la Administracidn Publica, se procedera a su anulacion
conforme a derecho.




Una vez expuesto lo anterior, consideramos que la sustitucion de la
exigencia obligatoria para tramitar los recursos administrativos por la optatividad
de los mismos, debe ser la tematica a seguir, en virtud de la serie de
desventajas que se han registrado en el actuar cotidiano.

Desgraciadamente el Recurso Administrative de Inconformidad. tema de
la presente investigacion, cuyo agotamiento obligatorio ante los Consejos
Consultivos Delegacionales del Instituto Mexicano del Seguro Sccial, adolece
de estas y de otras iregularidades, cuyo planteamiento se realizara en el
capitulo respectivo.

3. Definicién de Recurso Administrativo de Inconformidad

Es necesario sefialar, que la acciéon jurisdiccional tiene evidentes
diferencias con el ambito administrativo, “siendo fundamental, la consistente en
que la segunda presupone el ejercicio de la facultad juridica del Estado, que se
inicia con el procedimiento administrativo de gestion de atribuciones de Ia
administracién pablica, y culmina con el acto administrativo”.”

Una manera de ejercer un control de legalidad sobre los actos de la
Administracion que permite a la vez el restablecimiento de esa legalidad si ha
sufrido alguna alteracién indebida, es precisamente a través de los recursos
administratives, cuya misidn es cumplir con los mas claros anhelos de las
garantias de legalidad y audiencia, consagradas en los articulos 14 y 16 de la
Constitucion Politica Federal.

El Recurso de Inconformidad, previsto en el articulo 294 de la Ley del
Seguro Social asi como en el Reglamento del Recurso de Inconformidad,

7 SANCHEZ LEON, Gregorio. Derechg Mexicano de la Sequridad _Social. Cardenas, México.
1987. p. 151.
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ostenta fa naturaleza juridica de un recurso administrativo, protector de los
derechos o intereses legitimos de los administrados, al permitides la
oportunidad de obtener la evaluacion de los actos dictados con viclacién de la
ley aplicable o sin la aplicacién debida.

Silvestre Femandez establece que el recurso de inconformidad es sl
derecho de los patrones y demdas sujetos obligados, asi como de los
asegurados o sus beneficiarios de impugnar algin acto definitivo del Instituto.
También es un recurso administrativo que pueden interponer patrones o
asegurados arte el Instituto Mexicano del Seguro Social cuando consideren
lesionados sus derechos consagrados en la Ley del Seguro Social".?

Por su parte, Gregorio Sanchez Ledn define al recurso de inconformidad
como “el recurso administrativo que pueden promover los patrones y demés
sujetos obligados, asi como los asegurados y beneficiarios, y que es resuelto
por un organismo especializado distinto de los 6rganos que emitieron el acto
impugnable”. *

De lo anterior, podemos afirmar que el recurso de inconformidad
constituye una de las defensas juridicas que tienen los patrones, asegurados,
beneficiarios y demas sujetos obligados de impugnar un aclo definitivo del
Instituto Mexicano del Seguro Social que afecta sus derechos e intereses, con
el objeto de que al revisar el acto, el dérgano competente io revoque, anule o
reforme.

En el achual ordenamiento del Seguro Scocial el recurso se encuenira
previsto en ef articulo 294, cuyo precepto dispone “"Cuando los patrones y
demés sujetos obligados, asi como los asegurados o sus beneficiarios

* FERNANDEZ RUIZ, Silvestre. Prestaciones del IMSS. “Calculo y Procedimientos”. Tercera
edicion. Trillas, México. 1998, p. 283,

® SANCHEZ LEON, Grogario. Dere ial Op. cit. p, 151.
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consideren impugnable algin acto definitivo del Instituto, acudiran en
inconformidad, en la forma y términos que establezca el regiamento, ante los
Consejos Consultivos Delegacionales, 1os que resolveran lo procedente.

Las resoluciones, acuerdos o liquidaciones del Instiiuto que no hubiesen
sido impugnados en la forma y términos que sefiale el reglamento
correspondiente, se entenderan consentidos”.

Por su parte, el articulo 295 de la Ley del Seguro Social preceptia que
“las controversias entre los asegurados o sus beneficiarios y el Instituto, sobre
las prestaciones que esta Ley otorga, podran tramitarse ante la Junta Federal
fie Conciliacion y Arbitraje, debiéndose agotar previamente €] recurso de
inconformidad que establece el articulo anterior™.

Del texto de las citadas disposiciones legaies consideramos que el
fundamento del recurso administrativo de inconformidad radica en la necesidad
de que el Instituto Mexicano del Seguro Social dentro de su esfera de
competencia, reconsidere sus actos, procedimientos o resoluciones viciados de
ilegalidad y se obligue a emitir una resolucién justa que no incida en contra de
un derecho o interés protegido por la Ley del Seguro Social, cuya funcién es de
utilidad publica de acuerdo con el articulo 123 fraccion XIX del Pacto Federal.

Expuesto lo anterior, podemos establecer que el recurse de
inconformidad presenta ias siguientes caracteristicas:

¢ Es un medio legal de defensa que se encuenira establecido en la Ley del
Seguro Social y en el Regiamento del Recurso de Inconformidad.

. Unicamgnte procede contra actos definitivos del Instituto Mexicano del
Seguro Social que lesionen los derechos o intereses legitimos de las personas.
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¢ Lafacultad de inconformarse corresponde de manera exclusiva a:

» PATRONES

» ASEGURADOS

» BENEFICIARIOS

» SUJETOS OBLIGADOS

» Su agotamiento de caracter obligatorio tanto en materia fiscal como
laboral, constituye un requisito de procedibilidad de la pretension, del asegurado
o de sus beneficiarios, a la administracion de justicia, pues, para que se puedan
demandar ante la autoridad laboral las prestaciones que la propia Ley del
Seguro Social olorga se requiere que se aggote praviamente el recurso de
inconformidad, puesto que aun cuando se hubiere admitido fa demanda y
seguido e! procedimiento laboral, se tendria que concluir que la accidén es
improcedente por no haberse interpuesto el indicado recurso.

s A raiz del multicitado recurso el Instituto Mexicano del Seguro Social
presenta dos caracteres distintos, por un lado como acreedor en calidad de
organismo fiscal auténomo frente a los patrones y sujetos que a éste se
asemejen, y por otro lado como deudor ante asegurados y beneficiarios,
teniendo como resultado que el tratamiento que se da es distinto cuando se
trata de inconformidades interpuestas por unos o por otros.

s Su tramitacidon y resolucidon comresponde a organismos especializados

que son los Consejos Consultivos Delegacionales del Instituto Mexicano del
Seguro Social,
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4. Definicién de Acto Definitivo

Un requisito de procedibiidad del Recurso Administrativo de
Inconformidad establecido en el articulo 204 de la Ley del Seguro Social
vigente, lo constituye que (nicamente los patrones y demas sujetos obligados,
asi como los asegurados o sus beneficiarios pueden acudir en inconformidad
cuando consideren impugnable un acto, siempre que el mismo revista el
caracter de definitivo. Tal exigencia por parte de la referida Ley del Seguro
Social nos conlleva a determinar que se entiende por acto definitivo.

La Doctrina Administrativa distingue los actos que ponen fin al
procedimiento administrativo, denominados actos definitivos, de ofros que no
ponen fin al procedimiento ni al asunto que se trate.

Dentro del procedimiento administrativo se producen un sinnumero de
pasos conducentes a obtener el acto final, esos pasos intermedios suelen dar
lugar a actos de tramite; pero el final es el acto definitivo, el cual se plasma en

la resolucidn.

Relativo al tema, Polo Ojeda afiima que podra considerarse definitivo el
acto administrative del Instituto Mexicano del Seguro Social cuando “implique
una resolucién con plenos efectos juridicos de una cuestidn sometida al

conocimiento dei mismo en algunas de sus dependencias o servicios™.'®

En cuanto al concepto de acto definitivo, al no encontrarse una definicién
en la Ley del Seguro Social ni en sus respectivos reglamentos, para definir al
referido término la jurisprudencia ha establecido io siguiente:

'° pOLO OJEDA, Rafael y Calos Diaz Rivadeneyra. Nuevo Reglamento de! Articulo 274 de la
Ley del Sequro Social. "El Recurso de Inconformided Teoria y Practica con un Breve Estudio
de las Defensas Juridicas dei Particular en el Régimen Intemo del Seguro Social*. Coparmex.
México. 1979, p. 333.
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“ACTO DEFINITIVO. Se presenta cuando el mismo no es susceptible de ser
impugnado por un medio ordinario de defensa, independientemente de que la
resolucién dictada por la autoridad constituya un acto de mero tramite o que
haya decidido sobre la cuestion sustancial.

Amparo en revisidn 2163/68. Reconstructora y Arrendadora de Maquinaria y
Equipo, SA. 3 de noviembre de 1988. Unanimidad de votos. Ponente:
Femando Lanz Cardenas. Secretario: Juan Carlos Cruz Razo™."!

Tomando en cuenta la doctrina y la jurisprudencia, podemos afimar que
un acto es definitivo cuando decide, resuelve o concluye un procedimiento
judicial o administrativo; exigencias que completan y determinan cuales son los
actos impugnables ante el instituto. Comprendiéndose de esta forma, que
quedan excluidos los actos de simple tramite, los provisionales, los de consulta,
y también aquellos actos considerados como firmes o consentidos, es decir, los
que aun siendo susceptibles de impugnacién no fueron interpuestos en la forma
y términos que senala el Reglamento del Recurso de Inconformidad.

5. Elementos Subjetivos en e Recurso Administrativo de Inconformidad

Hemos visto que los patrones y sujetos obligados por el Régimen del
Seguro Social, al igual que los asegurados y beneficiarios tienen la facuitad
derivada del articulo 294 de Ley del Segurc Social de inconformarse, respecto
de los actos definitivos que consideren contrarios a sus derechos e intereses
legitimos, emanados y realizados por el Institulo a través de sus organos,
dependencias o funcionarios a fin de que tales actos sean revocados,
modificados o sustituidos por otros.

" lus 2000 Jurisprudencia y Tesis Aisladas 1917-2000. Poder Judicial de la Federacion.
Suprema Cerle de Justicia de la Nacién. Octava Epoca. Instancia; Tercer Tribunal Colegiado en
Materia Administrativa del Primer Circuito. Tomo . Segunda Parte-2. pagina. 963
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Con la finalidad de lograr una mayor y mejor comprensidn del tema en
comento consideramos necesario el realizar un estudio breve de cada una de
los elementos subjetivos del Recurso Administrativo de Inconformidad.

5.1. Asegurado

El conocer el significado del término asegurado nos resulta de vital
importancia en dos aspectos: En primer lugar para evitar su posible confusion
con la expresién beneficiario, pues en la gran mayoria de ocasiones existe una
coincidencia de principio entre el asegurado, o sea, el que provoca ia
proteccion de la seguridad social y el beneficiario, es decir, quien recibe la
prestacion otorgada por la institucion social; y en segundo témino nos ofrece la
oportunidad de comprender la actividad que desempefa el asegurado en e
Recurso Administrativo de Inconformidad.

Asi pues, Molina Ramos ha definido al asegurado como “la persona fisica
que, en virtud de estar 0 haber estado sometidos a una relacién —uridico laboral
o econdmica- de subordinacion, o por estar inmersos en un proceso de
"asalariamientc”, dan origen a la relacién de aseguramiento con el Instituto
Mexicano del Seguro Social, siendo, en ¢consecuencia, titulares de un derecho
subjetivo a las prestaciones que éste otorga. Lo que los unifica es su condicién

social de trabajadores”.'?

Asimismo, Américo Pla afima que “el asegurado es la persona que por
su situacion dentro de la sociedad determina la proteccion de la seguridad
social. Por lo general, esa posicién es la de un trabajador subordinado, cuyo
contrato de trabajo origina, de inmediato, el ingreso a un régimen de seguridad
social y da nacimiento a un esfatuto de proteccion que, segun los casos,

2 MOLINA RAMOS, Gustavo. Introduccién at Derecho Mexicano de la Seguridad Social.
Orlando Cérdenas Velasco. México. 1975. p. 569,

16




determina ciertos beneficios, algunos de vigencia inmediata, otros después de
» 13

cierto tiempo®.
Y a su vez, el maestro Bricefio Ruiz establece que los asegurados son
“las personas que aportan al Seguro o aquélios por los que otra persona

OOtiza'.“

Una vez establecido lo anterior, consideramos que el asegurado es la
persona titular de los derechos conteridos en fa Ley det Seguro Social, en virtud
de colocarse en los supuestos previstos por dicho Ordenamiento Legal, dando

como resuliado el nacimiento de la relacién de aseguramiento con el Instituto
Mexicano del Seguro Social.

5.1.1. Clasificacion Legal de ios Sujetos Asegurados

Del andlisis de la Ley del Seguro Social podemos apreciar que la misma
distingue dos tipos de asegurados:

» Los sujetos de aseguramiento obligatorio y;
+ Los sujetos de aseguramiento voluntario.

Tal distincién resulta de gran relevancia por cuanto se refiere a los
ambitos de cobertura, el monto de las cuotas a su cargo y los aspectos
referidos a la forma de afiliacion.

La explicacién de la diferencia anterior, entre ambos grupos se encuentra
expresada en la Exposicidon de Motivas de la Ley del Seguro Social publicada

2 pLA, Américo. Instituciones de Derecho de! Trabajo y de |a_Seguridad Spcial. Instituto de
Investigaciones Juridicas. México, 1997. p. 624,

" BRICERD RUIZ, Alberto. Derecho Mexicano de los Sequros Sociales. (Coleccion Textos
Juridicas Universitarios). Harla. México. 1887 p. 28.
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en el Diario Oficial de ta Federacion de! 6 de enero de 1943, en la que, después
de referirse al caracter obligatorio del seguro social y bajo el encabezado
Aplicacién Paulatina expresa “Tal obligatoriedad comprendera desde luego
solo a lgs trabajadores que presten servicios en empresas privadas, estatales,
de administracion obrera, 0 mixtas, a los miembros de sociedades cooperativas
de produccitn y a los aprendices especiales contratados con ese caracter, para
extenderse posteriormente a los trabajadores del estado, de empresas de tipo
familiar y a domicilio, del campo, los domésticos, los temporales y los
eventuales. Esta distincion obedece, en unos casos a la DIVERSA SITUACION
JURIDICA que existe entre estas categorias de trabajadores y EN OTROS A LAS
DIFICULTADES de caracter practico que se encontrarian de pretenderse aplicar
desde luego a todos los trabajadores y a todas las empresas las disposiciones
de! Segurc Social, dificultades que es necesario evitar".**

Concretamente el articulo 12 de la Ley del Seguro Social hace una
enumeracién de los sujetos de aseguramiento obltgatorio bajo el encabezado
“Son Sujetos de Aseguramiento del Régimen Obligatorio:

1. Las personas que se encuentran vinculados a otros de manera
permanante 0 eventual por una relacién de trabajo cualquiera que sea el
acto que le dé origen y cualquiera que sea la personalidad juridica o la
naturaleza econdmica del patrén y aun cuando éste, en virtud de alguna
ley especial, esté exento del pago de impuestos o derechos;

li. Los miembros de sociedades cooperativas de produccion, y

lii. Las personas que determine el Ejecutivo a través del Decreto respectivo,
bajo los términos y condiciones que sefiale la Ley”.

'S Exposicién de Motivos _de la Ley del Sequrp Social. Diario Oficial de la Federacién. (nuimero
16. seccién primera). 19 de enero de 1943.pp. 1-23.
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La fraccion 1 del presente articulo establece que el hecho generador para
ser sujeto de aseguramiento del régimen obligatorio, radica en la existencia de
una relacién laboral, cuya definicidn se encuentra consagrada en el articulo 20
de la Ley Federal del Trabajo que dispone “se entiende por relacién de trabajo,
cualquiera que sea el acto que le dé origen, a la prestacién de un servicio
personal, subordinado a una persona, mediante el pago de un salario”.

El analisis de la definicion de relacion laboral expuesta y lo consignado
en el articulo 21 del Cédigo Obrero vigente permiten distinguir los elementos
subjetives y objetives de la citada relacién. Los primeros son la prestacién del
servicio, la subordinacién del mismo y el pago de un salario. Los segundes son
la existencia de dos personas: el patrén y el trabajador.

Un punto importante a destacar tanto en e! derecho laboral mexicano
como en el de la seguridad social, es la presuncidon de una relacion laboral
cuando se demuestre que existe un servicio personal subordinado. Esta
prasuncion juris tantum (aquella que admite prueba en contrario), para efecto de
determinar si se presentd en fa realidad la relacién de trabajo, se cumplié con el
supuesto normativo y, por ende, surgié la obligacion de cubrir 1a cuota patronal
correspondiente, permite al Instituto Mexicano del Seguro Social el determinar
el pago de la contribucién en el caso de que decrete la prestacidn del servicio,
quedando a cargo del patron la carga de probar la naturaleza de dicha

prestacion.

Ahora bien, para que la presuncion legal opere es necesaric que el
Instituto Mexicano del Seguro Social sdlo demuestre que existid la prestacidn
del servicio personal, en razdén de que el Codigo Federal de Procedimientos
Civiles, en su articulo 142, establece que quien alegue una presuncion en su
favor debe probar Unica y exclusivamente los supuestos de la misma, sin que
sea indispensable que demuesire su contenido.
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Lo expuesto con anterioridad tiene como consecuencia, que si el sujeto
obligado al pago de las cuotas obrero-patronates niega lisa y llanamente la
existencia de la prestacién del servicio personal, entonces el Instituto tiene la
obligacion de demostrar los extremos de la presuncién legal; pero la carga de la
prueba se transfiere al patrdn cuando el mismo reconoce que existe ia
prestacion de servicios, pero que ia naturaleza de los mismos no es laboral,
porque la negativa, conlleva una afirmacién y es acorde con el articulo 82
fraccion 1 del citado Codigo Federal de Procedimientos Civiles, que establece
que el que niega solo esta obligado a probar: Cuando la negacidén envuelva la
afirmacion expresa de un hecho.

la fraccidn segunda, por su parte, sefala que el hecho generador
primordial de la obligacion de pago de una aportacion de seguridad social es la
pertenencia a una Sociedad Cooperativa.

El articulo primero de la Ley General de Sociedades Cooperativas
previene que son consideradas como sociedades cooperativas las gue re(nan
las siguientes condiciones:

» Estar integrada por individuos de la clase trabajadora que aporten a la
sociedad su trabajo personal, cuandd se trate de cooperativas de
productores o se aprovisionen a través de la sociedad o utilicen los
servicios que ésta distibuye, si se trata de cooperativas de
consumidores;

s Funcionar sobre principios de igualdad de derechos y obligaciones de
SUS miembros;

= No parseguir fines de lucro;

s Procurar el mejoramiento social y econdmico de sus socios mediante la
accidn conjunta de éstos en una obra colectiva;
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s Repartir sus rendimientos a prorata entre los socios en razén del
tiempo trabajado por cada uno, si se trata de cocperativas de
productores, y de acuenrdo con el monto de las operaciones realizadas
con la sociedad en las de consumo.

En lo relativo a esta situacion Rodriguez Tovar establece que “solamente
las sociedades coopergtivas de produccibn tienen el cardcter de sujetos
cbligados y sus socios el de sujetos de aseguramiento, en razdn de que, incluso
cuando la relacion de trabajo difiere sustancialmente de Ia que existe entre el
socio ¥ la sociedad cooperativa de produccion, la situacidn real del trabajador y
de esta clase de socios es muy semejante, de tal manera que dan las
condiciones propicias para considerarios como sujetos de aseguramiento y a

las sociedades cooperativas como sujetos obligados® '

En la Exposicion de Motivos de la Ley del Sequro Social de 1943 se
considerd que debia incluirse a los miembros de sociedades cooperativas de
produccién y administraciones obreras o mixtas en el régimen obligatorio, en
razbn de que pertenecen, al mismo sector en que se encuentran los
trabajadores, con la diferencia de que estan organizados en forma distinta para

ta produccidn de nqueza.

£n la Reforma al articulo tercero de cita Ley de 1943, contenida en el
Decreto publicado en el Diario Oficial de 1a Federacién el 3 de febrero de 1949,
en su Exposicién de Motivos se estimd gue la obligatoriedad del aseguramiento
de los miembros de sociedades cooperativas debe existir en razén de que el
articulo 123 constitucional, de cuya fraccion XXIX emana la Ley del Seguro
Social, no solamente rige fendmenos de caracter laboral, en su aspecto juridico,
sino también sus hechos socioldgicos, en los que sin existir propiamente una

¥ RODRIGUEZ TOVAR, José Jesus. Derecho Mexicano de te Seguridad Social. Fondo para la
Difusién del Derecho Escuela Libre de Derecho, México. 1969, p. 80.
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relacién de trabajo, puesto que hay trabajadores que requieren de la proteccidn
de la seguridad social.

Por los razones aducidas, la inclusién de los miembros de sociedades
cooperativas de produccién en el régimen obligatorio es acorde con el Texto
Constitucional vy justa, puesto que son organizaciones propias de la clase
trabajadora.

Analizados los criterios que han normaron su existencia podemaos afirmar
que los consideramos del todo atinados, sin embargo, rechazamos et precepto
de! articulo 19 de la Ley del Seguro Social, que dispone de manera equivoca y
absurda que las Sociedades Cooperativas seran reconocidas como patrones,
para los efectos de la citada ley, porque consideramos que tal equiparacion
es contraria a |a naturaleza juridica de la cooperativa y del propio patrén.

Finalmente, la fraccién lll del articulo en comento, establece la facultad
del Ejecutivo de incorporar al Régimen Obligatorio a los sujetos que considere
conveniente con la limitante de que tal incorporacién debe hacerse bajo los
términos y condiciones que fa propia ley prescribe.

De acuerdo con la Exposicidn de Motivos de Ia nueva Ley del Seguro
Social, la limtante se establecid porque *un factor que ha contribuido al
desfinanciamiento del ramo de Enfermedades y Maternidad son los esquemas
modificados de aseguramiento ... Estos esquemas, que han ido afadiendo al
Instituto (por la via de decreto presidencial que establecia bases de cofizacién
distintas a los sujetos del articulo 12), paulatinamente, han permitido ia
incorporacion de diversos grupos tales como: trabajadores estacionales del
campo; miembros de sociedades locales del crédito ejidal; productores de cafa
de azdcar y sus trabajadores; henequeros del Estado de Yucatén; tabacaleros;
algodoneros de la Comarca Lagunera; cafeticultores; billeteros de la Loteria;
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candelilleros, etcétera. No obstante, por su condicidn irregular, ninguno de ellos

cuenta con bases de financiamiento que los haga autofinanciables”."”

Es asl como podemos decir, que la fraccion Il permite que de manera
expedita ei Ejecutivo pueda incorporar a un grupo especifico de la peblacion al
Régimen de la Seguridad Social, en los términos que sefiale la propia Ley, sin
que por este motivo haya la posibilidad de que exista un esquema de
aseguramiento que ponga en peligro la salud financiera de los seguros.

En cuanto a los sujetos de aseguramiento voluntario, &l articulo 13 de la
Ley del Seguro Sccial vigente, hace una enumeracién de tales sujetos al
disponer que “Voluntariamente podran ser sujetos de aseguramiento al régimen

obligatorio:

. Los trabajadores en industrias familiares y los independientes, como
profesionales, comerciantes en pequefio, artesanos y demas trabajadores
no asalariados;

Il. Los trabajadores domésticos;

lll. Los ejidatarios, comuneros, colonos y pequefios propietarios;

IV. Los patrones personas fisicas con trabajadores aseguradas a su servicio,
y

V. Los trabajadores al servicio de las administraciones ptblicas de la
Federacidn, entidades federativas y municipios que estén excluidos o no
comprendidas an otras leyes o decretos como sujetos de segundad social.

Mediante convenio con al instituto se astableceran las modalidades y
fechas de incorporacion al régimen obligatorio, de los sujetos de aseguramiento

comprendidos en este articulo.

¥ Nueva ey del Sequrg Social. Instituto Mexicano del Seguro Social. México. 1997, p. 15.
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Dichos convenios deberén sujetarse al reglamento que al efecto expida el
Ejecutivo Federal”.

En la Exposicién de Motivos de la Ley del Seguro Social de 1997, el
legislador sefiala que esta nueva Ley “posibilita que los individuos de manera
perscnal 0 a través de sus organizaciones, se afilien de manera voluntaria,
ampliando asi sus derechos y capacidad de decision. Para tal efecto, se
establecen reglas claras con el propdsita de evitar criterios discrecionales en las
hoy conocidas como Modalidades de Aseguramiento. Esto da certidumbre tanto
al asegurado, quien podrda conocer con precision a cuales dereches tendrd
acceso derivados de su incorporacion voluntaria al Régimen QObligatorio, como
al Instituto, que contara con los recursos suficientes para financiar los servicios
que se obligara a otorgar™.'®

Las razones expuestas tuvieron como consecuencia que el legislador
prohibiera que por medio de Decreto se establecieran condiciones diversas de
aseguramiento a las que senale la Ley del Seguro Social a sujetos que por su
condicion econémica y social, requieren que se les distinga.

Es oporiuno el aclarar que ademas del mencionado articulo 13, el
Capitulo IX del Titulo Segundo de 12 misma Ley del Seguro Social vigente y el
Reglamento de Afiliacion, al que se hace mencién en el Ultimo parrafo del
referido articulo 13, ofrecen certidumbre juridica a los sujetos que
voluntariamente se incorporan al Régimen Obligatorio.

Al realizar el estudio y analisis del anticulo 13 en comento, encontramos
gue la fraccion 1 adolece de! defecto de incluir de manera equivocada la palabra
trabajador, porque esta clase de sujetos desempefian por cuenta propia una

' ibidem, pp. 37 y 38,
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actividad econdmica sin estar subordinados a alguna persona fisica o moral a
través de una relacion de trabaijo.

En este rubro se incluyen a los profesionistas, artesancs, comerciantes
en pequeiio, taxistas propietarios 0 concesionarios y, por dltimo, a los
trabajadores en industrias familiares, los cuzles se encuentran regulados en la
Ley Federal del Trabajo, en el Capitulo XV, articulo 351 que dispone “son
taileres familiares aquellos en los que exclusivamente trabajan los conyuges,
sus ascendientes, descendientes y pupilos”.

Es importante sefialar que la gran mayoria de las veces este tipo de
personas se han integrado en sociedades y asociaciones de caracter civil, en
uniones, federaciones y hasta sindicatos, conviniendo con el Seguro Social su
incorporacion y 1a proteccion de sus afiliados.

Un ejemplo claro de lo anterior, lo encontramos en el Decreto expedido
por e! Ejecutivo Federal y publicado en el Diario Oficial de la Federacion del 11
de diciembre de 1974, a través del cual se incorpora al Régimen Obligatorio del
Seguro Social a los Vendedores Ambulantes de la Loteria Nacional para la

Asistencia P(btlica.

Por dltimo, diremos que los articulos 56 al 59 de! Reglamento de
Afiliacién establecen los requisitos, términos v plazos de inscripcidn de este tipo
de sujetos.

la freccion |l incluye a los trabajadores domesticos, quienes por
disposicion legal se encuentran fuera del supuesto del ariculo 12 fraccton | y
sOn {a nica excepcion a la regla general, consistente en que todo trabajador
asalariado debe estar inscrito en el Régimen Obligatorio, no obstante que estas
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personas se encuentran vinculadas & otras por una relacién de trabajo, en
términos det articulo 20 de la Ley Federal del Trabajo.

Es evidente que ia inclusién de manera voluntaria al Régimen Obtigatorio

obedece a las siguientes razones:

= La condicién de desamparo que tienen este tipo de frabajadores, por lo
cual son motivo de una reglamentacion especial por parte de a Ley
Federal del Trabajo y de una proteccion por parte del Instituto Mexicano
del Seguro Social, ¥

+ Pemmite al Instituto verificar que los patrones han cumplido puntual y
cabalmente las obligaciones que establece la Ley.

Los articulos 60 al 62 del Reglamento de Afiliacion establecen los
requisitos, formas y témminos de la inscripcion de estos sujetos.

La fraccién !l comprende a los ejidatarios, comuneros, colonos y
pequenos propietarios. Antiguamente el articulo 12 fraccion il de la Ley del
Seguro Social de 1973 establecia que los ejidatarios, comuneros y pequefios
propietarios, organizados en grupo solidario, sociedad local o unidn de crédito
estaban considerades dentro del Régimen Obligatorio; y se incluia a los
ejidatarios, comuneros, colonos y pequefios propietarios dentro de! régimen
voluntario. Hoy la nueva Ley de! Seguro Social adopta una forma distinta para
incorporar a estos sujetos al Régimen Obligatorio, a través del convenio, y con
una mejor técnica legislativa se agrupa a los grupes agrarios en una sola
fraccion que es precisamente la que estamos comentando.

26




El reagrupamiento obedece a que resulta ocioso e distinguir diversos
tipos de pequefios propietarios, ejidatarios, colonos y comuneros, Si en su
conjunto se pueden incorporar a los mismos esquemas de aseguramiento.

La forma y términos en que estos sujetos podran inscribirse al Régimen
Obligatonio se encuentra regulada en el Capitulo Tercero del Reglamento de la
Seguridad Social para el Campo, el cual consigna con precisién la forma de
cotizacidn, pago, periodo de aseguramiento, asi como los supuestos de
terminacién de la Incorporacién Voluntaria al Régimen Obligatoric.

La fraccion [V establece a los patrones personas fisicas con trabajadores
asegurados a su servicio. La posibilidad de que estas personas se incorporen
de manera voluntaria al Régimen Obligatorio obedece al hecho de que en
nuestro pais existen patrones, que no cuentan con ingresos suficientes para
acceder a una proteccién adecuada y estdn expuesios a consecuencias
econémicas negativas.

Finalmente, en la fraccibn V se incluyen a los trabgjedores de las
Administraciones Plblicas de la Federacién, Entidades Federativas vy
Municipios que estdn excluidos o no comprendidos en otras leyes o decretos
como sujetos de seguridad social.

Aun cuando ei articulo 13 de la Ley del Seguro Social de 1873 no
mencionaba ta tncorporacion Voluntaria at Régimen Obligatorio, dichos sujetos
tenian la posibilidad de incorporarse siempre que reunieran s requisitos
establecidas en la Seccion Sexta, del Capitulo Octavo, del Titulo Segundo, bajo
gl Rubro de Otras incorporaciones Voluntarias.

Actugimente la Ley del Seguro Social pone a disposicion de estas
personas la posibilidad de ser incorporados al Régimen Obligatorio, toda vez
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que !a mayoria de los Gobiemos Locales y Municipales estan imposibiiitados
econdmicamente para establecer el servicio de seguridad social para sus
trabajadores en extensién y costo que ofrece el Institutc Mexicano del Seguro
Social. Pero, ademas, la Ley del Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de
los Trabajadores del Estado, en su articulo primero, dispone como una forma de
aseguramiento los convenios con los Gobiernos Estatales y Municipales, por lo
que las autoridades de estas administraciones publicas tienen la opcion de

elegir entre ambos regimenes.

Para terminar es oportuno establecer que los articulos 64, 65 y 66 del
Reglamento de Afilliacion establecen los requisitos, formas y términos de
inscripcién gue deben cumplir estos sujetos.

5.2. Definicidn de Beneficiario

Una vez concluido el tema relativo a los sujetos de aseguramiento
procederemos @& referimos al siguiente elemento subjetivo del Recurso
Administrativo de Inconformidad, el cual es el beneficiario.

El Beneficiario ha sido definido de muy diversas maneras, asi pues el
Diccionario Juridico Mexicano del Instituto de Investigaciones Juridicas lo define
como ‘la persona que percitge una indemnizacién o ayuda econdmica por ia
muerte de un trabajador a consecuencia de un riesgo profesional. La persona a
quien un frabajador designa para recibir determinados benefcios de una
relacién laboral”."

A su vez, Femandez Ruiz define al beneficiario "como toda persona a
quien se extienden los derechos en el goce de los beneficios que otorga el

' Diccioparia_Jyridico Mexicano del_Instituta_de Investigaciones Juridicas. Tomo 1. décima

tercera edicibn. Pormia. México, 1999, p. 333.
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Instituto por razones de parentesco con el asegurado, conforme lo establece la
ley. También son beneficiarios los familiares del asegurado que conforme a la
ley, tienen derecho a recibir las prestaciones que otorga el Instituto, por vigencia
de derechos generados. Asimismo, beneficiaric es la persona que haya sido
afiliada para el disfrute de los beneficios comprendidos en uno ¢ varios ramos
de seguros”.®

De conformidad con la Ley del Seguro Social vigente los requisitos
necesarios para ser considerado beneficiario son ios siguientas:

¢ La Relacién Familiar: Por lo que respecta a la relacién familiar debemos
precisar que para efectos de la Ley del Seguro Social, la familia se
integra por el cényuge, los hijos y los padres,
Lo expuesto con antelacién responde a dos circunstancias, en primer
luger el término se reduce & los miembros mencionados porque la
proteccion de personas no puede ser amplia por los costos elevados que
agravan el desarrolio de los Institutos; y en segundo lugar se obedece al
principio que consagra a la familia como célula social cuya primordial
funcion es el educar a los hijos en una idea de servicio a su comunidad
natural y a la sociedad.

+ La Dependencia Econdmica. En cuanto este punto debemos sefalar que
es el aspecto mas delicado y problemético porque tas leyes no la han
definido ni limitado. Con respecto a esta situacién, el catedrético Bricefio
Ruiz afima que "aun cuando la dependencia es sefalada como
requisito, en muchas legislaciones del mundo, debe suprimirse como
condicién para que el hombre pueda recibir las prestaciones que la mujer
tiene como pleno derecho. Los hijos son preocupacion permanente de

 FERNANDEZ RUIZ, Silvestre. Prestaciones vy Seryicios del IMSS. “Célculo y Procedimientos”.
Op. cit. p. 278.
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los padres; por lo que no es valido condicionar las prestaciones a la
existencia de! acreditamiento de una dependencia; los padres son
también motivo de atencion de los hijos, por lo que tampoco es valido —

por poco atractivo y carente de razén- condicionar las prestacioness'.21

e La Existencia de un asegurado(a) que tenga derecho a las prestaciones
como tal,

s Reunir las demas condiciones que se indican en la Ley y sus
Reglamentos.

El hecho generador que otorga al beneficiario el derecho de gozar de los
beneficios consagrados en la Ley del Seguro Social lo constituye la muerte del
sujeto de aseguramiento o del pensionado; sin embargo no se trata de un
derecho transmitido por el causante, pues es acordado directamente por 1a Ley

a quien redne las condiciones requeridas.

Nuestra Ley del Seguro Social al igual que la mayoria de legislaciones
contiene una enumeracion de los beneficiarios, en la que se incluye a los
siguientes parientes:

+ Esposa del asegurado o del pensionado

¢ A falta de esposa, la concubina

e EI esposo o concubinario que dependia economicamente de la
trabajadora asegurada o pensionada

2 goicENO RULZ, Alberto. Derecho Mexicana de los Seguros Sociales. Op. cil. p. 28.
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* Los hijos menores de 16 afios

* Los hijos mayores de 16 afios y hasta la edad de 25 bajo dos

circunstancias:

» Cuando se encuentren estudiando en planteles del Sistema

Educativo Nacional.

> Cuando no puedan mantenerse por su propio trabajo, debido a una
enfermedad crénica, defecto fisico o psiquico.

« Los ascendientes dependientes econdémicos del asegurado(a) o

pensionado(a).
5.3. Definicion de Patrén

El patrén constituye uno de los elementos subjetivos mas importantes del
Recurso Administrativo de Inconformidad, pues, al mismo comesponde la
facultad de interponerio cuando considera que un acto definitivo del Instituto
Mexicano del Seguro Social lesiona sus derechos o intereses legitimos.

Respecto de! concepto legal de la palabra patrén es necesario sefialar
que la Ley del Seguro Social no establece nada al respecto, motivo por el cual
es necesario acudir a la Ley Federal del Trabajo en su articulo 10 para entender
por patrén "a la persona fisica o moral que utiliza los servicios de uno o varios

trabajadores”.
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Relativo a la definicion citada Néstor de Buen Lozano la califica de
insuficiente porque “se abstiene de destacar el elemento subordinacién y hace

caso omiso de la obligacién de pagar un salario”.#

La subordinacion consiste en que la relacién juridica que se origina entre
das personas cuando una presta un servicio personal, autoriza a una de ellas a
dar instrucciones, lineamientos u ordenes a la otra para el mejor desarroilo de la
actividad.

El concepto de subordinacion, elemento caracteristico de la relacién
laboral, consiste en la facultad que tiene el patron, en todo momento dentro de
las horas de la prestacién del servicio, de dar instrucciones, lineamientos u
ordenes at trabajador para el desarrollo de! trabajo y, correlativamente, en 1a
cbligacion del trabajador de cumplir las condiciones y exigencias de! trabajo.

Si bien es clerto que la subordinacion es un elemento que ha de tomarse
en cuenta al establecer el concepto y caracteristicas del término patron,
también resulta importante el hacer referencia a la contraprestacion.

Por contraprestacién debemos entender en el ambito laboral la
refribucion que debe pagar el patrén ai trabajador por la prestacion de sus
servicios, representando de esta forma la base del sustento material de los
trabajadores y sus familiares.

Establecido lo anterior consideramos que el patron es la persona fisica o
moral que se encarga de supervisar y dirigir el trabajo subordinado de un
tercero, quien recibe a cambio el pago de un salario y las prestaciones
derivadas o convenidas.

ngg BUSEc; LOZANO, Nestor. Derecho del Trabajo. Tomo 1. undécima edicion. Pormia. México,
. P .
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Respecto a la informacién relacionada con los patrones tanto la Ley
Federal dei Trabajo como la Ley del Seguro Social distinguen & los patrones,
persona moral y persona fisica, puesto que este Ultimo ordenamiento consigna
condiciones distintas para el cumplimiento de las obligaciones consignadas en
el articulo 15 de la citada Ley del Seguro Social, las cuales permitiran al
Instituto Mexicano del Seguro Social conocer y determinar los derechos gue
derivados de la Ley adquieren los trabajadores, otorgar las prestaciones, asi
como allegarse |os recursas necesarios para flevar a cabo su fin legal.

Pero la distincion referida adquiere un matiz especial cuando la Ley del
Seguro Social en su articulo 13 considera que los patrones personas fisicas con
trabajadores asegurados a su servicio, pueden incorporarse de manera

voluntaria al régimen obligatorio.

Lo anterior viene a demostrar que los patrones también pueden impugnar
a través del recurso de inconformidad los actos definitivos que incidan en contra
de sus derechos e intereses protegidos por la Ley del Seguro Social. Es muy
importante sefialar que cuando se trata de inconformidades interpuestas por los
patrones, una vez resuelto el recurso citado, pueden recurrir en demanda de
rulidad ante el Trbuna! Fiscal de la Federacion actualmente denominado
Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa en los téminos que
establece el Codigo Fiscal de la Federacion, con la finalidad de combatir ia
ilegalidad de los actos dictados por la administracion del Instituto Mexicano de!
Seguro Social,

5.4. Definicion de Sujetos Obligados

El Sujeto Obligado es la persona que al colocarse en e! supuesto previsto
por ia ley contrae el conjunto de obligaciones establecidas en la misma, entre
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las cuales se encuentran la de inscribirse e incorporar a los sujetos que sefale

la ley, aportar cuotas y hacer retenciones
5.5. El Instituto Mexicano del Seguro Social

Resulta necesario el realizar un estudio def Instituto Mexicano del Seguro
Social en cuanto a su naturaleza juridica, estructura administrativa y
atribuciones, toda vez que se constituye como parte dentro del procedimiento
del recurso de inconformidad, pues su interposicién por parte del afectado,
obliga a dicha institucién, a realizar un nuevo examen de los actos impugnados
y a emitir una resolucion sobre el fondo del asunto, la cual podra modificar,

sustituir, anular o confirmar el acto.
5.5.1. Naturaleza Juridica det instituto Mexicano del Seguro Social

E) poder Ejecutivo Federal, para el gjercicio de sus facultades, cuenta con
la Administraciéon Pablica Centralizada y Paraestatal, conforme al articulo 80
constitucional y sus leyes regiamentarias: Ley Organica de la Administracion
Publica Federal y la Ley Federal de las Entidades Paraestatales.

De acuerdo con el articulo 45 de la Ley Organica de la Administracion
Piblica Federal “los organismos descentralizados son creados por ley o por
decreto de! Congreso de la Unién o por decreto del Ejecutivo Federal y cuenta
con personalidad juridica y patrimonios propios’.

Respecto del concepto legal de organismos descentrafizados, podemos
inferir que los requisitos y caracteristicas que se exigen de manera sustancial
para configurar la existencia de tales 6rganos son a saber los siguientes:




e Son creados por disposicién de una ley emitida por el Congreso de la
Unién o por decreto del Ejecutivo Federal;

« Tienen patrimonio y personalidad propios;

» Su objeto o fin, puede ser muy variable, puesto que estd supeditado a
las consideraciones de orden practico y politico que se tomen en cuenta
en e momento de su creacion, en términos generales pueden abarcar:
la realizacién de actividades que comrespondan al Estado, la prestacion
de servicios publicos, administrativos, la realizacién coordinada de
actividades federales, estatales, locales y municipales, o con
organizaciones intemacionales, de actividades de asistencia técnica y
desarrollo econdmico, la administracion y explotacion de determinados
bienes del dominio publico o privado del Estado, o aun en otros nuevos
Ambitos, que en el futuro las necesidades sociales puedan demandar;

¢ Tienen un régimen juridico propio;

« Denominacion, que equivale a lo que en la persona fisica es el nombre,

y siempre esta prevista en el acto de su creacion,

+ Tienen 6rganos de direccion, administracién, representacién y cuentan
con una estructura administrativa interna, y

.

» Un Régimen Fiscal.

En congruencia con lo establecido el mismo articulo 45 citado con
anterioridad, el articulo 5 de la Ley del Seguro Social y la Suprema Corte de
Justicia de la Nacion atribuyen a! Instituto Mexicano del Seguro Social el
caracter de organismo publico descentralizado por servicio, con personalidad
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juridica y patrimonio propios, toda vez que se encuentra encargado de otorgar
el servicio plblico de la sequridad social en los términos sefalados por la
Constitucién General de la Republica en su articulo 123 fraccion XXIX.
Asimismo, en el articulo 5 de la Ley Federal de Entidades Paraestatales se
ostablece que ‘el Instituto se normard por su ley especifica, en cuanto a las
estructuras de sus 6rganos de gobiemo Y vigilancia, perg en cuanto a su
funcionamiento, operacion, desarrollo y control, en lo que no se oponga a la Ley
del Seguro Social se sujetara a las disposiciones de esta ley".

Es preciso el establecer que las razones que motivaron al legislador &
optar porque el Instituto Mexicano del Seguro Social fuera un organismo
descentralizado estan contenidas en la Exposicion de Motivos de la ley de 1943

y son a saber los siguientes:

Una mayor y mejor preparacion técnica en sus elementos directivos,

surgida de la especializacion.

. Democracia efectiva en la organizacién del mismo, que permite a los
directamente interesados en su funcionamiento intervenir en su manejo.

. Atraer donativos, de los particulares que estaran seguros de que, con los
mismos, se incrementara el servicio al que los destinan, sin peligro de
confundirse con los fondos publicos. '

« Inspirar una mayor confianza a los individuos objetos del servicio.
Cabe sefialar que e! Instituto Mexicano del Seguro Social, por texto
expreso de su ley, ademas de ser un organismo publico descentralizado tiene el

rango de organismo fiscal auténomo, en todo lo que se refiere a la facultad para
ta determinacion, liquidacién de sus créditos y el cobro de los mismos por
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medio del Procedimiento Administrativo de Ejecucién, en virtud de! Decreto que
reforma el articulo 135 de fa Ley del Seguro Social, expedido por €l Presidente
Manuel Avila Camacho, cuya publicacion en el Diario Oficial de 1a Federacién
fuvo lugar el dia 24 de noviembre de 1944.

5.5.2. Estructura Administrativa del Instituto Mexicano del Seguro Scocia!

la cupuia de la estructura administrativa del Instituto Mexicano del

Seguro Social se encuentra integrada por los siguientes 4rganos:

« Asamblea General
« Consejo Técnico
« Comision de Vigilancia

» Direccidn General

Como puede observarse el Instituto Mexicano del Seguro Sacial, en
cuanto a su organizacion se integra por tres 6rganos de naturateza colegiada y
una unipersonal. Los organos colegiados tienen una naturaleza tripartita, es
decir, en su seno se representan fos aportadores de la sequridad social gue son
los obreros, los patrones y &l Estado. El 6rgano unipersona! tiene una funcién
ejecutiva y el titutar de! mismo es nombrado por el Ejecutivo Federal.

En cuanto a su estructura administrativa se divide baijo dos criterios. el
funcional y el regional. Ei primer criterio distribuye facultades entre érganos
normativos que son Direcciones, Coordinaciones Generales y Coordinaciones.
Las Direcciones son: Prestaciones Médicas, Prestaciones Econdmicas y
Sociales, Afiliacion y Cobranza, Planeacion y Finanzas, Administrativa, asi
como Juridica. Las Coordinaciones Generales son: Comunicacion Social,
Informética y Atencién y Orientacion al Derechohabiente. Las Coordinaciones
son las Unidades Administrativas de Apoyo a la Secretaria General y se
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integran por las Direcciones, la Unidad de Control Técnico de Insumos, la
Contraloria Intema y las Coordinaciones Generales. En cuanio al segundo
criterio los érganos Regionales y Delegacionales son de naturaleza colegiada o

unipersonal, con funciones directivas y ejecutivas.

Aclarado lo anterior procederemos al andlisis de cada uno de los 6rganos

mencionados.
+ Asamblea General

El érgano supremo del Instituto, que s ia Asamblea General, cuenta con
una integracién tripartita debido a que la responsabilidad de financiar la
seguridad social corresponde a los patrones y obreros, mediante el pago de las
cuotas, y al Gobierno Federal, a través de las aporiaciones & su cargo, motivo
por el que tienen el derecho de intervenir en la decision sobre el empleo y
destino de los servicios que aportan y participan en la aprobacion de aspectos
tales como: inversion de reservas, nombramiento de los miembros del 6rgano
que representa al Instituto y del que revisa su actuacién, realizacion de
actividades de trascendencia para el desarrollo de la seguridad social y en
general aquellos aspectos financieros gue determinan que el Instituto pueda
cumplir con los objetivos que la misma Ley de! Seguro Social establece.

Integrada de manera tripartita por treinta miembros, de los cuales diez
son designados por el Ejecutivo Federal y un namero igual por las
organizaciones patronales y las de trabajadores, la renovacion de a Asamblea
General se llevara a cabo en su totalidad cada seis afios, con posibilidad de ser
reelectos sin limitacién alguna. Para tal efecto el Ejecutivo Federa! establecera
las bases para determinar las organizaciones de trabajadores y patrones que
deban intervenir en la designacion de los miembros de la Asamblea General y
haré la designacion de los representantes que correspondan al Estado.
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Asimismo, la Asamblea como organo colegiado, sera presidida por el
Director General y debe sesionar como minimo una vez al afio y como maximo
dos veces en forma ordinaria. No obstante lo anterior, cualquiera de los 6rganos
superiores del instituto esta facultado para convocar a sesiones extraordinanas,
bajo su estricta responsabilidad, en casos urgentes, de importancia ¥

trascendencia para é! Instituto.

Conforme a fa Ley del Seguro Social y el Reglamehto de Organizacion
Intena de! Instituto Mexicano del Seguro Social, la Asamblea cuenta con

facultades que le permiten:

% Discutic anualmente, para su aprobacién o modificacion, el estado de
ingresos y gastos, el balance contable, el informe financiero y actuarial,
el informe de actividades presentado por el Director General, el
programa de actividades y el presupuesto de ingresos y egresos para el
afio siguiente, asi como el informe de la Comision de Vigilancia;

» Examinar anualmente la suficiencia de recursos en los Seguros de
Riesgos de Trabajo, Enfermedades y Matemidad, Invalidez y Vida ¥y
Guarderias y Prestaciones Sociales, asi como de Salud para la Familia
y adicionales, con la finalidad de prestar el servicio, de tal forma que los
asegurados del Régimen Obligatorio por disposicion de la Ley y los
beneficiarios no resulten afectados en la calidad y oportunidad del
servicio que tienen derecho a recibir;

5 Decidir en definitiva sobre las resoluciones del Consejo Técnico que

fueren vetadas por el Director General del Instituto Mexicano del Seguro
Social;

39




> Designar o calificar los nombramientos de los miembros propietarios o
suplentes del Consejo Técnico, propuestos por el Ejecutivo Federal y

las organizaciones de patrones ¥ obreros, ¥

» Designar o ratificar el nombramiento de los miembros de la Comision
de Vigilancia y decidir en definitiva sobre la soficitud de revocacion.

= El Consejo Técnico

El Consejo Técnico es uno de los érganos colegiados superiores de
gobiemno del Instituto Mexicano del Seguro Social al llevar a cabo funcicnes de

decision, de representacion legal y administracion del Instituto.

Se integra con doce consejeros, de forma tripartita y en numero igual
estan representados los patrones, los trabajadores y el gobiemo, cuya
representacion debe estar integrada por lo menos con e} Secretario de Salud y
el Director General del Instituto, quien presidira a este 6rgano de gobiemno.

Tal y como sucede con la Asamblea General, el Consejo Técnico se
renovara cada seis afios; el nombramiento de los consejeros sera propuesto por
los representantes de los tres sectores a la Asamblea General, quien designara
respectivamente a los 4 consejeros propietarios y suplentes que han de
representar al sector obrero y patronal, pero en lo relativo al sector
gubemamental Unicamente designard a dos consejeros, porque la facultad de
nombrar al Secretario de Salud y al Director General del Instituto es propia y
exclusiva de! Ejecutivo Federal.

Es necesario establecer que, no obstante, que se haya realizado el

nombramiento de consejero, fa Asamblea General puede remover a los
miembros det Consejo Técnico en dos circunstancias:
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» Un sector solicite su remocion y sea el que lo haya propuesto, ¥
» Exista una causa justificada para ello.

En ambos casos, la revocacion del nombramiento procedera si hay un
acuerdo mayoritario de la Asamblea General, es decir, votan a favor de la
remocion por lo menos dos sectores, se otorga el derecho de audiencia al
consejero cuya remocion se solicite y el acuerdo debera ser razonado. Los
unicos consejeros que no pueden sef removidos por la Asamblea son el
Secretario de Salud y al Director General, porque su nombramiento es una

facultad presidencial.

Las facuftades y atribuciones del Consejo Técnico provienen,

principalmente de dos ardenamientos:

> Las otorgadas por la Ley Federal de Entidades Paraestatales, y
$ Las establecidas en la Ley del Seguro Social y sus reglamentos

Ambas disposiciones legales han definido las funciones primordiales del
Consejo Técnico, consistentes en la representacion legal del tnstituto, 1a
administracién del mismo y el cobroy determinacién de cuotas.
$ Funcion de representacion legal

« Nombrar y remover a los funcionarios, cuyos puestos requieran que ei
titular de los mismos ejerza alguna representacion del Instituto en una

gircunscripcion determinada o en una materia

» Funciones Administrativas

« FEl establecimiento y supresion de los organismos regionales y
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delegaciones, asi como fijar la circunscripcion de los mismos;

La delegacion de sus facultades en organos Regionales ©

Delegacionales;
Expedir el Reglamento de Reversion de Cuotas;

Aprobar las bases para l2 celebracion de Convenios de Incorporacion
Voluntaria at Régimen Qbligatorio;

Conocer y resolver de oficio a peticion de los directores generales, los
asuntos competencia de los Consejos Consultivos Regionales que por su
importancia, trascendencia o caracteristicas especiales asi lo ameriten;

Establecer el reglamento relativo & los Consejos Consultivos
Delegacionales para tramitar y, en su caso, resolver el recurso de
inconformidad a que se refiere el articulo 294 de la Ley del Seguro
Social, y

Aprobar el Presupuesto de Ingresos y Egresos, asi como el Programa de
Actividades que elabore ia Direccién General.

Funciones en Materia Fiscal

« Elestablecimiento de Procedimientos de Inscripcidn;

» Aprobar el Reglamento para el Pago de Cuotas del Seguro Social, y

-

Establecer Procedimientos de Cobro de Cuotas.
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+ La Comision de Vigilancia

La Comisién de Vigilancia es uno de los organos colegiados de gobiemo
del Instituto Mexicano del Seguro Social. Su fundamento legal obedece a la
creacion de un organo de vigilancia y control de la actividad institucional,
especialmente, respecto al manejo de las reservas de los seguros ¥ la
utilizacién suficiente y oportuna de lo_s recursos institucionales con el propdsito

de que el Instituto cumpla con sus fines.

La Asamblea General designara a la Comisién de Vigilancia la cual
estard conformada por seis miembros propietarios, entre los cuales la propia
Comision designara quien fungira como prasidente y nombrara un secretario. La

Presidencia sera rotativa entre los sectores ¥ durard un afio.

Tal como sucede con la Asamblea y el Consejo Técnico, 12 Comisién se
renovara cada seis afos; el nombramiento de los miembros de Ia Comision lo
propondran a 1a Asamblea General cada uno de los sectores que la integran,

mediante sus representantes en la misma.

En lo que respecta a ia remocion de los miembros de la Comision tal
facultad se otorga a la Asamblea bajo dos circunstancias:

»  Un sector solicite su remocion y sea el que io haya propuesto, ¥
5  Exista una causa justificada para ello.

En ambos casos, la revocacion del nombramiento procederd si hay un
acuerdo mayoritario de la Asamblea General, es decir votan a favor de la
remocién por lo menos dos sectores, se otarga el derecho de audiencia al
miembro de la Comisién cuya remocion se solicite y el acuerdo deberd ser
razonado.
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Las atrbuciones de esta Comisidn se encuentran contenidas en las

siguientes disposiciones:

» Ley Organica de la Administracién Piblica Federal,
# Ley Federal de Entidades Paraestatales, y
»  Ley del Seguro Social y reglamentos.

» Ley Orgénica de la Administracion Pdblica Federal

En su articulo 37 fraccion Xl establece que "a la Secretaria de la
Contraloria y Desarrollo Administrativo, corresponde el despacho de los
siguientes asuntos: ... Xll.- Designar y remover a los titulares de los érganos
intemos de conirot de las dependencias y enfidades de la Administracién
Piblica Federal y de la Procuraduria General de la Republica, asi como a los de
las areas de auditoria, quejas y responsabilidades de tales érganos, quienes
dependeran jerarquica vy funcionalmente de la Secretaria de la Contraloria y
Desarrollo Administrativo, tendran el caracter de autoridad y realizaran la
defensa juridica de las rescluciones que emitan en la esfera administrativa y
ante los Tribunales Federales, representando al tifular de dicha Secretaria’.

Esta disposicion tiene como objetivo establecer un controt externo a los
organismos publicos descentralizados y en congruencia con lo expuesto el
Reglamento de Organizacion Intema del Instituto Mexicano de! Seguro Social
en el articulo 82 que establece la constitucion y funcionamientc de la
Contraloria Interna, determina que el titular de este 6rgano administrativo sera
nombrado por la Secretaria de la Contraloria y Desarrollo Administrativo.




» Ley Federal de Entidades Paraestatales

Este ordenamiento en su articulo 5 dispone que "la estructura de! Instituto
se regira por la Ley especifica, que en este caso, €s la Ley del Seguro Social,
pero en cuanto al funcionamiento, operacion, desarrollo y control de cualgquier
organismo publico descentralizado se regird por lo dispuesto en esa
legislacion”. En este sentido, los articulos de este ordenamiento aplicables al

control y vigilancia son los contenidos en el Capitulo VI.
> Ley del Seguro Social

Las facultades que concede la ley a la Comision de Vigilancia son
eminentemente financieras destinadas a garantizar jos derechos de los
trabajadores y el buen manejo de las aportaciones de la Seguridad Social.
Estas facultades se dividen en dos:

« Las destinadas a la revision y dictamen de reservas de! Instituto y a la

actividad del mismo

« Las orientadas a la vigilancia del destino de los recursos del Seguro de

Retirp, Cesantia en edad avanzada y Vejez.

« La Direccion General

Es interesante el observar la intervencion del Ejecutivo Federal en la vida
de dicho érgano, toda vez que el articulo 267 de la Ley del Seguro Social,
dispone que “el Director General del Instituto seré nombrado por el Presidente
de la Republica, que es el titular del Poder Ejecutivo”.
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El nombramiento de acuerdo con Don Gabino Fraga es “un acto cuyas
caracteristicas son: las de estar formado por la concurrencia de las voluntades
del Estado que nombra y de! particular que acepta el nombramiento, y por el
efecto juridico que origina dicho concurso de voluntades, que es, no el de fijar
los derechas y obligaciones del Estado y del empleado, sino el de condicionar la

_ aplicacién a un caso individual (el del particular que ingresa al servicio) de las
disposiciones legales preexistentes que fijan en forma abstracta € impersonal
Jos derechos y obligaciones que corresponden a los titulares de los diversos
arganos del Poder Publico” ?

Pero el nombramiento, considerado como €l acto por medio del cual se
determina la persona fisica que ejercitaréd la competencia que la ley o
reglamento atribuye a un organo administrativo, no basta para que una persona
sea nombrada titular de un 6rgano, sino que ademas debe reunir los requisitos
que para tal efecto establecen las leyes.

En el caso que nos ocupa los requisitos para fungir como Director

General se establecen en dos ordenamientos:

»  La Ley Federal de Entidades Paraestatales, que en su articulo 21 ordena
“‘que los directores generales de los organismos  publicos
descentralizados deberan reunir los requisitos siguientes:

| Ser ciudadano por nacimientc que no adopte otra
nacionalidad y estar en pleno goce y ejercicio de sus
derechos civiles y politicos;

. Haber desempefiado cargos de alto nivel de decision,
cuyo ejercicio requerira el conocimiento y experiencia en
materia administrativa; y no encontrarse en alguno de

B FRAGA, Gabino. Derecho Administrativo. Op. cit. p. 133.
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los impedimentos para ser miembro del organo de
gobiemo que sefialan las fracciones |, I, vy V del
articulo 19 de la esta Ley", ¥

La Ley del Seguro Social que establece en su articulo 267 que el
Director General del Instituto debera ser mexicano por nacimiento.

De igual manera las facultades y atribuciones del drgano unipersonal

encuentran su fundamentacién legal en los ordenamientos citados, los cuales

disponen lo siguiente:

>

Ley Federal de Entidades Paraestatales: Al igual que ia Comision de
Vigilancia le es aplicable el articulo 5 transcrito con anterioridad, asi
como los articulos contenidos en el Capitulo Il, Seccién A, Capitulo V., y

La Ley del Seguro Social en su articulo 268 establece que la Direccion
General de! Instituto cuenta con funciones ejecutivas, de representacion
del Instituto, de presidencia de los 6rganos colegiados de gobiemo, de
presentacion de informes al Consejo Técnico y, en su caso, a la
Asambiea General los cuales resultan necesarics para el correcto
funcionamiento de la institucion; y es comesponsable con la Asamblea
General de la aprobacion de! Estado de Ingresos y Gastos, el Balance
Contable, el Informe Financiero y Actuarial, el Informe de Actividades, el
Programa de Actividades y el Presupuesto de Ingresos y Egresos. Todos
estos documentos los debe elaborar anualmente el Director General,
apoyado por la estructura administrativa a su cargoe

Pero, ademas, el Director General cuenta con facultades que son

indispensables para dirigir la actividad del Instituto Mexicano del Seguro Social,
las cuales se encuentran relacicnadas con el nombramiento de! secretario
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general, directores, directores regionales, coordinadores generales, asi como
delegados, pero, quizd, la mas importante de todas las facultades otorgadas a
este Grganc es el derecho de veto sobre las resoluciones del Consejo Técnico,
cuyo efecto principal es suspender la aplicacién de la resolucién del Conseio,
hasta que resuelva en definitiva la Asamblea General.

§.5.3. Descentralizacion del instituto Mexicano del Seguro Social

La Reforma de Ja Seguridad Social en el &mbito administrativo comienza,
en términos legales, con e! Decreto de Reformas a la Ley del Seguro Social de
1973, publicado en ef Diario Oficial de la Federacion el 28 de diciembre de
1984, en el que el proceso de desconcentracion y simplificacion administrativa
del Instituto Mexicano del Seguro Social se refuerza juridicamente con la
inclusién en la Ley de las Delegaciones y la regulacion de sus facultades. Pero
la transformacion administrativa se fortalece, con el Decreto de Reformas,
publicado en el Diario Oficial de la Federacion el 29 de diciembre de 1994, que
crea las Direcciones Regionales y los comespondientes Consejos Consultivos.

En cuanio a las consecuencias suscitadas por la reforma administrativa
enconiramos que la misma generd que las areas del instituto se avocarén a
elaboracion de Manuales de Organizacion, conforme a las nuevas estructuras y
ai reparto de facultades siguiente: nivel central con facultades normativas, nivel
regional con facutades de control y supervisién y nivel delegacional con
facultades de operacion.

Establecido lo anterior procederemos al andlisis de cada uno de los
6rganos mencionados con anterioridad.
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+ Consejos Consultivos Regionales

Los Consejos Consultivos Regionales son organos dependientes del
Consejo Técnico y tienen las atribuciones conferidas por la Ley del Seguro
Social en su articule 271 y los reglamentos que emanan de ella; asimismo,
poseen las atribuciones que les otorguen los acuerdos emitidos por los organos

supeniores del Instituto Mexicano de!l Seguro Social.

Los Consejos Consultivos Regionales estan integrados por el Director
Regional, quien funge como Presidente, un representante del sector obrero de
cada Consejo Consultivo Delegacional, otro del sector patronal de cada
Consejo Consultivo Delegacional y uno mas gubemamental, que sera el titular
de cada una de las Delegaciones integrantes de la region.

En el Reglamento de Organizacion Intema, en los articulos 86 al 111, se
encuentran reguladas las atribuciones del Presidente, las de los Consejeros, las
del Secretario, que sera e! asesor técnico de la direccion regional.

Por lo que respecta a las funciones del Presidente del Consejo Consultivo
Regional se encuentran las siguientes: convocar a las sesiones ordinarias y
extraordinarias, autorizar la orden del dia, presentar el informe anual de
sesiones, vigilar el cumplimiento de los acuerdos de los 6rganos superiores del
Instituto y vetar los acuerdos del Consejo Consultivo Regional cuando impliquen
inobservancia de la ley 0 no se ajusten a los lineamientos del Consejo Técnico.

En cuanto a las atribuciones de los Consejeros destacan las siguientes:
asistir a las sesiones, con voz y volo, formular observaciones y propuestas a los
asuntos incluidos en la orden del dia y votar por sector en los asuntos que se
discutan en las sesiones, entre otras. El cargo de consejero es honorario.
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Y, en lo referente a las atribuciones de los Consejos Consultivos
Regionales estos son érganos de supervision y vigilancia en una circunscripcion
determinada, y para tal efecto la Ley del Seguro Social y el Reglamento de
Organizacion Interna les otorgan facultades relacionadas con:

> Laoperacion del Instituto en la region respectiva;

» Opinar en todo aquello en que el director regional o cualquiera de los
organos del Instituto en este nivel sometan a su consideracion;

» La aprobacidn de su calendario anual de sesiones;

» La autorizacion para 1a celebracion de convenios de reconocimiento de
adeudo y facilidades de pago, y

¥ La cancelacion de créditos fiscales a favor del Instituto y a cargo de
patrones no localizados o insolventes.

¢ Consejos Consultivos Delegacionales

Los Consejos Consultivos Delegacionales son drganos dependientes del
Consejo Técnico, los cuales se encuentran integrados por el Delegado, quien
funge como Presidente, dos representantes del sector obrero, dos
representantes del sector patronal y uno de! gobierno local o, en su caso el
Delegado Politico del Gobiemo del Distrito Federal en que se asiente la
Delegacion.

Cabe destacar que el funcionamiento de los Consejos Consultivos
Delegacionales se regula tanto en la Ley del Seguro Social como en el
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Reglamento de Organizacion interma del Instituto Mexicano del Seguro Social,
en los articuios 115 a 143; ordenamientos que determinan las atribuciones de
su Presidente que sera el Delegado, las de los Consejeros, la del Secretario
que sera el Jefe de Servicios Juridicos de la Delegacion y entre otros aspectos,
la convocatoria y desamollo de las sesiones de! drgano delegacional cuyas
facuttades se dividen basicamente en dos:

¥» Las relacionadas con la opinidn, asesoria y supervision de las
actividades del Instituto Mexicano del Seguro Social, en |la
circunscripcion de la region. En estas facultades se cuentan las de ser
portavoz de los asuntos que preocupan a los sectores, asi como ser
factor de integracion de los secfores en tomo a la actividad institucional
en beneficio de los derechohabientes v,

» Las vinculadas con el RECURSO DE INCONFORMIDAD, en que el
Consejo Consultivo es la autoridad que lo resuelve de acuerdo con lo
establecido en el articulo 294 de la Ley del Seguro Social. Esta dltima
facultad adquiere mayor relevancia con ia nueva Ley del Seguro Social,
debido a que las controversias entre los asegurados o sus beneficiarios y
el Instituto Mexicano del Seguro Social, antes de plantearse ante la
Junta de Conclliacion y Arbitraje, deben agotar previamente el citado

medio de impugnacién,

Dentro del esquema de administracion, el Presidente de los Consejos
Consultivos Delegacionales tiene como principales atribuciones las de:
convocar a las sesiones ordinarias y extraordinarias, autorizar las actas de las
sesiones celebradas, ejecutar los acuerdos vy resoluciones emitidas por el
Consejo Técnico, la Direccidn General y los Consejos Consultivos
Delegacionales, recibir los escritos de inconformidad y tumaros al Consejo
Consuittivo Delegacional, con los antecedentes y documentos, conceder o negar
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los préstamos a cuenta de pensiones, Hevar a cabo el registro de patrones, la
afiliacion de trabajadores y el registro de beneficiarios, la emisién de
liquidaciones, suscribir los convenios comespondientes a la continuacion
voluntana e Incorporacién Voluntaria al Régimen Obligatorio.

Por lo que se refiere a las atribuciones de los Consejeros destacan las
siguientes: asistir a las sesiones, con. voz y voto, formular observacionas y
propuestas a los asuntos incluidos en la orden del dia y votar por sector en los
asuntos que se discuten en las sesiones.

¢ Subdelegaciones

Las Subdelegaciones son unidades de servicio integrantes de las
Delegaciones, que tienen entre sus facultades las acciones de caracter fiscal y
las administrativas que provengan del cumplimiento de los acuerdos que emitan
los drganos jerarquicamente superiores del Institvto Mexicano del Seguro
Social.

De acuerdo con ia Ley del Seguro Social y ei Reglamento de
Organizacion Interna del Instituto Mexicano del Seguro Social entre sus
facultades fiscales encontramos: la afiliacion y registro de trabajadores y
patrones, la recaudacion y cobro de los créditos fiscales a favor del Instituto
Mexicano del Seguro Social, la determinacion de obligaciones incumplidas,
ordenar y practicar visitas domiciliarias, la revision de dictdmenes formulados
por contador piblico y la imposicidn de sanciones a que se refiere el
Reglamento para la Imposiciéon de Multas por infraccién a las disposiciones de
la Ley de! Seguro Social y sus Reglamentos.

Y, en cuanto a sus facuitades administrativas se hailan:
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» La recepcidn de ESCRITOS DE INCONFORMIDAD con el fin de turnarlos
a la Delegacion correspondiente con los antecedentes y documentos del
caso para su resolucion por el Consejo Consultivo Delegacional, y

> La ejecucion de los acuerdos y resoluciones emitidos por los Consejos

Consultivos Delegacionales.

» Jefes de las Oficinas para Cobros del Instituto Mexicano del Seguro

Social

Las Oficinas para Cobros del Instituto Mexicano del Seguro Social son
organos integrantes de la Subdelegacion que de acuerde con el articulo 277,
cuentan con facultades relacionadas con el Procedimiento Administrativo de
Ejecucién y entre ellas destacan las de hacer efectivos los créditos por
concepto de cuotas, capitales constitutivos, actualizacién y accesorios legales,
asi como la facultad consistente en requerir a las Companias Afianzadoras el
pago de las fianzas otorgadas a favor del Instituto Mexicano del Seguro Social
para garantizar obligaciones a cargo de terceros. De la misma manera se les
confiere competencia para tramitar y resolver i0s recursos relativos al
procedimiento mencionado.

5.5.4. Facultades y Atribuciones del Instituto Mexicano del Seguro Social
Finalmente, para concluir el presente capitulo mencionaremos que el

Instituto Mexicano del Seguro Social, organismo responsable de la organizacién
y administracion del Seguro Social cuenta con ias siguientes facultades:

+ La administracion de los Seguros de Riesgo de Trabajo, Enfermedades y

Matemidad e Invalidez y Vida, asi como los Seguros de Guarderias y
Prestaciones Sociales, el nuevo Seguro de Salud para la Familia y ios
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Seguros Adicionales. Se excluye de la administracién del Instituto el
Seguro de Retiro, Cesantia en Edad Avanzada y Vejoz, cuya
administracién quedara a cargo de las Administradoras de Fondos para el
Retiro.

La facultad de invertir sus fondos de una manera segura y liquida, para
hacer frente a cualquier contingencia derivada de los seguros

comespondientes;

La celebracion de todo acto juridico necesarip para cumplir los fines
legales que tiene encomendados;

El establecimiento y organizacién de sus dependencias administrativas de
conformidad con los reglamentos interiores que debe expedir;

Con el objeto de servir a los asegurados y beneficiarios se confiere al
Instituto Mexicano det Seguro Social la facultad de difundir conocimientos
y practicas de prevision y seguridad social;

La recaudacién y cobro de ias cuotas de los Seguros de Riesgo de
'Trabajo, Enfermedades y Matemidad e Invalidez y Vida, de Retiro,
Cesantia en Edad Avanzada y Vejez, Guarderias y Prestaciones Sociales,
Salud para la Familia y Adicionales, asi como los capitales constitutivos,
sus accasorios y demas recursos del Instituto;

Registrar a los patrones y demds sujetos obligados, inscribir a los
trabajadores asalariados e independientes y precisar su base de
cofizacién aun sin la previa gestion de los interesados, sin que ello libere
a los obligados de las responsabilidades y sanciones por infracciones en
que hubiesen incurrido;
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El poder de ratificar o rectificar la prima, dasificacion y grado de riesgo de
las empresas para efectos de la cobertura det Seguro de Riesgo de
Trabajo;

Dentro de las facuttades de indole tributaria que la Ley del Seguro Social
e confiere al Instituto se encuentran la de ordenar y practicar vistas
domiciliarias para cerciorarse del cumplimiento por parte de los
contribuyentes de las obligaciones fiscales, el sefialamiento del hecho
generador, la determinaciéon de adeudos y las bases de liguidacion de
cuotas y recargos, asi cOmo SuUs accesorios; para lo cual tendra que
sujetarse a los lineamientos que la Ley establece o, en su defecto, a las
disposiciones fiscales correspondientes y en especial al Codigo Fiscal de
1a Federacitn, pues, es innegable el hecho de que el Instituto Mexicano
del Seguro Social pueda sustraerse de la Orbita fiscal porque la misma
esta implicita en toda su estructura financiera y desarrolio econdmico.

Con e! fin de armonizar y hacer mas efectivo el cumplimiento de los fines
ingtitucionales se establece la facultad del Instituto Mexicano del Seguro
Social de coordinarse con dependencias o entidades que coadyuven en el
logro de sus objetivos, y

Realizar las inversiones en Sociedades o Empresas que tengan objeto
social complementario o afin al del propio Instituto. Ei ejercicio de esta
facultad permitid que el Instituto Mexicano del Seguro Social sea socio de
la Administradora de Fondos para el Retiro.
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CAPITULO SEGUNDO
ANTECEDENTES

1. Ley del Seguro Social de 1943

Ante la fundacion del Instituto Mexicano del Seguro Social y la
promuigacién de la Ley que habria de regularlo, tas fuerzas vivas del pais
respondieron de muy diversas maneras, para ciertos representantes de! sector
patronal constituyd un peligrosc monopolio del Estado y un problema
econdmico laboral, para quienes ftucharon durante afios para lograr su
establecimiento, vino a significar una conquista revolucionaria, mientras que
para algunaos sectores obreros la implantacion marce el inicio de una batalla por

preservar sus reivindicaciones.

Lo cierto es que resulta necesario el analisis de los antecedentes que
forjaron el camino para la creacion y aplicacién de la Ley del Seguro Social, con
el objetivo de llegar a conocerla en todas sus fases, precisar las ideas rectoras
de su evolucion, cooperar con eficacia a su perfeccionamiento, superacién
cientifica, y crear las condiciones adecuadas o indispensables para que sirva al

hombre con el maximo sentido humano posible.
1.1. Antecedentes de la Iniciativa

La promulgacidn de una Ley de Seguros Sociales que protegiera los
derechos minimos de las clases econémicamente débiles. fue una
preocupacion constante de los gobiemos de la Revolucion Mexicana, ya en el
mensaje presentado al Congreso, por el C. Primer Jefe del Ejército
Constitucionalista, encargado del Poder Ejecutivo de la Union, en el afio de
1917 expresaba “que con las leyes protectoras de los elementos obreros y con
la implantacion legal de! seguro social, las instituciones politicas de México
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cumplirian su cometido atendiendo satisfactoriamente a ias necesidades de la
sociedad™. Este anhelo encontrd forma legislativa en la fraccion XXIX del
articulo 123 constitucional que, en su texto original, establecia que se considera
de utilidad puablica la expedicién de una Ley de Seguros Sociales, en el articulo
VIl transiterio de la Ley General de Sociedades de Seguros que decia
textuaimente que “el Ejecutivo de la Unidn dictara las medidas complementarias
de la Ley que sean procedentes para establecer el Seguro Social"®, y en el
articulo 305 de la Ley Federal del Trabajo, que prevenia que los patrones
podian cumpliv las obligaciones emanadas de los riesgos profesionales, a
través del aseguramiento, a su costa, del trabajador a beneficio de quien deba
percibir la indemnizacion.

Pero la creciente necesidad de una Ley de Seguros Sociales se puso de
relieve al observar que lo hecho en la Legislacion Qbrera para proteger a las
clases trabajadoras era apenas un coeficiente muy pequeio de seguridad,
incapaz de contrarrestar las funestas consecuencias emanadas de los multiples
riesgos de la industria modema, que al realizarse, hundian a los trabajadores en
la desesperacion y miseria; asi ¢! 9 de diciembre de 1921, el Presidente de ia
Republica, General Alvaro Obregdn elabord el Primer Proyecto de ia Ley del
Seguro Social, el cual aunque no llegd a ser promulgado, suscitd la atencién
sobre el sistema de seguridad y despertd interés por los problemas inherentes a
su establecimiento, pues, dicho ordenamiento expuso todo un idearic de
interpretacién del articulo 123 constitucional, animado de las mas sincera y
farvorosa infencion de hacer algo practico y viable en beneficio del pais.

Durante el régimen presidenciai de Plutarco Elias Calles,
especificamente en el afio de 1925 fue elaborado el Proyecto de la Ley
General de Pensiones Civiles de Retiro que establecia que los funcionarios y

 Archivo General de la Macién. Unidad de Presidentes. Fondo Venustiano Carranza,

Expediente 532.8/1.
> {dem.
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empleados de la Federacion, del Departamento del Distrito Federa!, asi como
los deudos de los funcionarios y empleados tenian el derecho de recibir a una
pensién siempre que:

+ Tuvieran la edad de 55 afios,
« O cuando tenia 35 afos de servicios,
+ O bien estuvieren inhabilitados para el trabajo.

El fondo de pensiones se formaba principalmente con el descuento
forzoso que se hacia sobre los sueldos de los funcionarios y empleados durante
el tiempo de sus servicios y con las subvenciones de la Federacian, Distrito y
Territorios Federales. '

Otro avance significativo en ia fundacidén del Seguro Social y en el
establecimiento de! ordenamiento que habria de regulario acontecié en el afio
de 1929, fecha en que se formuld una iniciativa de ley para obligar a patrones y
obreros a depositar en una institucién bancaria cantidades equivalentes def 2
ai 5% del salario mensual, para constituir un fondo en beneficio de los
trabajadores. La implantacion de! seguro social interesaba a las empresas
porque creaba en el obrero un estado de tranquilidad respecto a trascendentes
incertidumbres, aumentaba su capacidad de rendimiento, se evitaban
innumerables posibilidades de conflictos y se creaba un mejor entendimiento,
permitiendo de esta forma el desarmollo de 12 economia nacional, por eso ¢l
establecimiento del seguro social fue un tema abordado frecuentemente en las
reuniones de frabajadores y patrones y en ellas se concluyd por pedir la
implantacion inmediata de un régimen de seguridad.

En 1932 el Congreso de la Unidn expidié un decreto que otorgaba
facuitades extraordinarias para que en un plazo de ocho meses se expidiera la
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Ley del Seguro Sacial Obligatorio; pero tal decreto jamas llegd a cumplirse por
el precipitado cambio de gobierno que ocurmié ese afio.

La preocupacién por el Seguro Social fue cada vez mas acentuada y
correspondid al Seftor General de Division Lézaro Cardenas, en su caricter de
Jefe del Poder Ejecutivo Federal, el expedir el Primer Plan Sexenal de
Gobierne, donde se establecio que “sera capitulo final en materia de crédito dar
los primeros pasos para la integracion de un sistema de seguros que sustraiga
del interés privado esta importante rama de la economia”. %

El entusiasmo y la preocupacion manifestada por el Sefior Presidents de
la Republica, se reflejé en la actividad que desplegaron diversas dependencias
del Ejecutivo, que se avocaron a la formulacién de proyectos de la Ley del
Seguro Social, asi se elaboraron iniciativas en el Departamento del Trabagjo, en
el Departamento de Salubridad, en la Secretaria de Gobemacién, en la
Comision de Estudios de la Presidencia de la Republica y en la Secretaria de
Hacienda y Crédito Pdblico. La de esta Ultima fue enviada a la consideracion del
Congreso de la Unidn, pero rno llegd a discutirse porque se considerd necesario
formular una mas completa y que considerara como base esencial de sus
fundamentos un buen estudio de actuariado social.

Por su parte, el Segundo Plan Sexenal de Gobierno, formulado por el
Partido de la Revolucion Mexicana, comespondiente al periodo de 1540-1946
captando la importancia econdmica y social que tiene ejercer la accién de
continuidad que requiere todo programa de estructuracion cientifica de un
régimen de seguros sociales, en su articulo 20 del Capitulo de Trabajo vy la
Prevision Social estipulaba que "durante el primer afio de vigencia de este plan
se expedird la Ley de Seguros Sociales que deba cubrir fos resgos

% Archivo General de la Nacién Unidad de Presidentes. Fondo Lazare Cérdenas del Rio,
Expediente 502 14.
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profesionales y sociales mas importantes, debiendo aportar el capital necesario
para ello la clase patronal y el Estado y en cuya organizacion y administracién
debe intervenir la clase obrera organizada”.Z

Al asumir la Primera Magistratura de la Republica, el General Manuel
Avila Camacho, profundamente compenetrado del contenido social de la
Revolucién Mexicana, manifestd en el mensaje leido ante el Congreso de la
Unidn, el dia 1° de diciembre de 1940, su deseo de resolver toda una gama de
problemas juridicos y dificultades de orden técnico, econdmico y politico, para
alcanzar ta meta tan ansiosamente esperada de elaborar el Proyecto de la Ley
del Seguro Sccial, la cual vendria a significar un Cddigo de Seguridad
cientificamente elaborado, con todas las perspectivas de viabilidad en su
realizacidn, que presentard una firme garantia técnica para establecer en
México el Seguro Social, en beneficio de las clases productoras y de la
prosperidad de la Nacién Mexicana,

Asi, la obra del Sefior Presidente de la Repiblica, General Manuel Avila
Camacho se inicio elevando de categoria y ampliando la competencia del
Departamento de Trabajo, pues fue creada en su lugar 1a Secretaria del Trabajo
y Prevision Social, cuyo titular fue el Sefior Licenciado Ignacio Garcia Téilez.
Entre las razones que se expusieron para crear. esta dependencia figuran: el
empefio por parte del Gobierno, que estaba dispuesto a dedicarse a la solucién
de los problemas obrero patronales y especiaimente el de proteccién a la vida
humana, que implicaba hacer |a Ley del Seguro Social.

Una vez organizada la Secretaria del Trabajo y Prevision Social, la
antigua Seccion de Seguros Sociales que funcionaba en la Oficina de Previsién
Social se constituyd en el Departamento de Seguros Sociales y comenzo a

*" Los Primeros afios del Seguro Social_en México 1943-1944. Instituto Msxicano del Seguro

Social. México. 1980. p. 19.
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funcionar el 1° de febrero de 1941. Dicho Departamento elaboré un
Anteproyecto de Ley que fue sometido a la consideracion de! Ejecutivo Federal,
y en el que se estimaba que: -

e Méxdco constituia una excepcion dentro de fos paises de Europa y del
Continente Americano que disfrutaban de una Legislacion de Seguros
Sociales, no obstante, el sentido social de su movimiento popular ¥y su
evolucidn politica.

» La Organizacion Intemacional del Trabajo (OIT) habia hecho a todos los
paises multiples recomendaciones en materia de Seguros y Prevision
Social.

* El tema del establecimiento del seguro social habia sido frecuentemente
abordado en las reuniones de trabajadores y patrones, pidiéndose su
implantacion.

Ante las razones expuestas se creyd entonces conveniente el
funcionamiento de una Comisién adscrita a la Secretaria del Trabajo, y por
Acuerdo Presidencial del 2 de junio de 1941 fue creada la Comisidn Técnica del
" Seguro Social cuyo objeto era el elaborar un Proyecto de Ley de Seguros
Sociales, teniendo como base e anteproyecto elaborado por la citada
Secretaria. ‘

La Comisién, cuya integracion se encuentra plasmada en el anexo
numero uno, organizé sus trabajos nombrando una Subcomisién General de
Dictamen y cinco Subcomisiones auxiliares, a las cuales se les encomendé las
siguientes cuestiones:
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¢ El estudio de la organizacidn y funcionamiento del Instituto Mexicano del
Seguro Social.

¢ La administracion de los fondos y su inversion.

+ El estudio de las condiciones econdmicas y socigles del pais en funcién
del Segurc Social.

» El andlisis de los problemas de contabilidad del Seguro Social.

+ Estudio y andlisis de los problemas juridicos del Seguro Social, tales
como las relaciones entre el Régimen del Seguro Social, los contratos
colectivos y la Ley Federal del Trabajo.

« La investigacion y conocimiento del campo de aplicacidn, riesgos y

personas asi como el régimen de prestaciones.

Al afio siguiente de su creacion, el 3 de julio de 1942, la Comision
presentd la iniciativa de Ley del Seguro Social al Presidente de la Republica.
Para la elaboracion de ésta, la Secretaria del Trabajo tomoé en cuenta tanto la
experiencia que se derivaba de los diversos proyectos de Ley del Seguro
Social, como las mas valiosas ensefianzas de otros paises. Ademas, desarrollo
grandes esfuerzos con el objeto de procurarse elementos técnicos valiosos,
principatmente profesores actuariales de gran prestigio como Paul A. Tixier,
vicepresidente de la Organizacion Internacional de! Trabajp, y Emilio
Schoenbaum, quien habia participado en ia elaboracion de las mas importantes
leyes del Seguro Social en Europa y Latinpamérica.

El 1° de diciembre de 1942, el Presidente Manuel Avila Camacho, fimé
la iniciativa de la Ley del Seguro Social que fue enviada al Congreso de la
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Unidn para ser estudiada por la Comisién de Prevision Social de la Camara de
Diputados, la cual aprobé el proyecto por unanimidad de 81 volos. Su dictamen
aprobatorio emitido el 23 de diciembre puntualizé “que Ja iniciativa constituia la
expresiébn de una de las orientaciones fundameniales del régimen del
Presidente Avila Camacho, lograr el beneficio positivo de todos los elementos
integrantes de la Nacién y un paso més en la tarea de proteger los intereses

poputares”, 2

Con posterioridad Ia iniciativa fue tumada a la Camara de Senadores, en
donde la Comisién de Prevision Social y ia Segunda del Trabajo aprobaron el
Proyecto por unanimidad de 46 votos manifestando su dictamen el dia 29 de
diciembre de 1942. La Ley del Seguro Socia! fue expedida por el General Avila
Camacho el 31 de diciembre de 1942, estando presente el Secretario del
Trabajoy Prevision Social, Licenciado lgnacio Garcia Téllez.

1.2. El Establecimiento del Recurso de inconformidad en 1a Ley del Seguro
Social de 1943

Finalmente, e} 19 de enero de 1943 aparecid la Ley del Seguro Social en
el Diario Oficial de la Federacién, la cual conceptud al seguro social como un
sistema contra !a pérdida del salario y trato de cubrir, en forma total, todos los
riesgos que pudieran afectar la estabilidad en su percepcién, coordinandolos
dentro de una ley completa. En esta forma se constituyd en un verdadero
codigo integral del seguro social, gue abrigd los riesgos de las enfermedades y
los accidentes de trabajo, de las enfermedades generales, la maternidad, la
invalidez, la vejez, la muerte, la cesantia en edad avanzada.

* L ey del Sequro Social. Diario de Debates de la Cémara de Diputadas del Congreso de los
Estados Unidos Mexicanos. Tomo l. Numero 4. 23 de diciembre de 1942, pp. 4-12.
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Asimismo, el antiguo ordenamiento del Seguro Social ya reglamentaba
en e! Capitulo IX titulado del Procedimiento para Dirimir Controversias, articulos
133 y 134 el establecimiento del recurso de inconformidad, el cual era
interpuesto dentro de la administracion propia del Instituto Mexicano del Seguro
Social, por quienes tenian un interés directo, personal y legitimo en contra de
los actos o resoluciones que dictaba tal organismo, con el fin de obtener en
sede administrativa, su reforma o extincion; vale decir, de asegurar que la
juridicidad de la accién del Instituto, sea acorde con la funcién destacada de
interés publico que dicha ley le reconoce, como guarda escrupulosa de la
garantia social consagrada en la fraccion XXIX del articulo 123 constitucional, a
cuyo sometimiento deben cefiirse los actos y resoluciones dictados.

El adiculo 133 establecia que “en caso de inconformidad de los
asegurados, los patrones o los beneficiarios sobre admisidn al seguro, derecho
a las prestaciones, cuantia de pensiones y subsidios, distribucion de empresas
por clases y grados de riesgo, se acudird ante el Consejo Técnico, ei cual
oyendo en defensa al interesado decidird en definitiva. El Reglamento fijara los
plazos y la forma de hacer valer la inconformidad™ 2

De lo anterior, podemos seifialar que los elementos subjetivos que podian
interponer el recurso de inconformidad eran fos: asegurados, patrones y
beneficiarios cuando surgieran controversias relativas a la admision del seguro,
derecho a las prestaciones, distribucion de las empresas por clases y grados de
riesqo, asi como la cuantia de las pensiones y subsidios. La autoridad
encargada de resolver los casos de inconformidad, oyendo al interesado en el
procedimiento administrativo, era el Consejo Técnico del instituto Mexicano del
Seguro Social.

2 ) oy del Sequro Social. Diario Oficial de la Federacién. (nimeno 15. seccion segunda) 19 de
enero de 1943. p. 0.
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Resulta importante sefalar que el articulo en comento, ya preveia la
expedicién de un Reglamento en el que se fijarian los plazos y la forma de
hacer valer el recurso de inconformidad. Este reglamento, al cual ncs
referiremos con posterioridad, se expidid hasta el afio de 1950, pero ante su
inexistencia de 1943 a 1949 y principios de 1950 el Reglamento de la Ley de!
Seguroc Social disponia que en lo relativo a las inscripciones de patrones y
trabajadores la inconformidad se haria valer presentandoc un escrito ante el
Consejo Técnico en un plazo de 15 dias siguientes a la fecha de la resolucion

combatida.

Ef escrito de inconformidad, de acuerdo con el referidoc Reglamento

debia contener los siguientes requisitos:

* Nombre y domicilio del recurrente,;

« Ndmero de la tarjeta de identificacion si la tenia;

FExposicion sucinta de los motivas de inconformidad y sus fundamentos
legales;

+« Relacion de las pruebas en que fundaba su accidén, en este dltimo
requisito el articulo 15 del Reglamento de la Ley del Seguro Social
sefalaba que con el escrito de inconformidad debian exhibirse las
probanzas en que se apoyaba la revision de! acto reclamado y aquéllas
que por su naturaleza requirieran la practica de una diligencia posterior se
desahogaban en un término de ocho dias; concluide dicho lapso el
Consejo Técnico dictaba su resolucion, dentro de los ocho dias siguientes,

de acuerdo con lo pedido.

Otra disposi'cién que hacia referencia a la forma de interponer el Recurso
Administrativo de Inconformidad era el Reglamento sobre el Pago de Cuotas y
Contribuciones, publicado en el Diario Oficial de la Federacién el 18 de abril de
1944, el cual en su ariculo 17 preceptuaba que “las resoluciones que
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pronuncie, el Instituto en relacién con el pago de las cuotas podrén ser
recurridas por los patrones y los trabajadores interesados ante el Consegjo
Técnico del mismo, de acuerdo con el articulo 133 de la Ley del Seguro
Social”, *

El recurso de inconformidad establecido en el citado ordenamiento, de
igual forma se interponia por escrito dentro de los 15 dias habiles siguientes a
la fecha en que se hacia la resolucion sobre el pago cuotas. En dicho escrito se
debia expresar:

» Nombre y domicilio del recurrente:

= Elndmero de inscripcion;

* Los motivos de la inconformidad y sus fundamentos legales,

* La relacion de las pruebas en que se fundaba el recurso, las cuales
debian exhibirse con el escrito de inconformidad y s6lo en el caso de que
las probanzas por su naturaleza requirieran la préctica de una diligencia
posterior se desahogaban en un término de ocho dias, que podia
promogarse por el Consejo Técnico por una sola vez; concluido dicho
término el mismo 6rgano colegiado dictaba su resolucion, dentro de los
ocho dias siguientes.

Es necesario aclarar, que el mismo Reglamento disponia que cuando
fuera el patron, quien interpusiera el recurso, éste debia acreditar, ademas, el
pago condicional o haber otorgado fianza legalmente constituida que ia
garantice, sin embargo, se eximia de cumplir tal requisito, cuando la
inconformidad se interponia con anteriorigad al vencimiento legal de pago, pero
si no existia resolucion del Consejo Técnico al terminar dicho periodo entonces

» lamento sobre el Pago de ribuciones. Diario Oficial de ia Federacion.
(ntimero 42. seccidn primera) 18 de abrit de 1944, p. 6.
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si se realizaba e! pago condicional o se prestaba Ia fianza a requerimiento del

Consejo.

Incluso cuando del contenido del articulo 133, antes transcrito no se
desprendia la obligacién de agotar previamente el recurso de inconformidad, en
la Exposicion de Motivos de la Ley del Seguro Social si se determina tal
situacion al referirse que una vez agotado el recurso administrativo citado “si la
resolucién dictada no satisface a los interesados, © bien, surgen otras
controversias con motivo de la aplicacion de esta ley, se dispone la
competencia de la Junta Federal de Conciliacion y Arbitraje™', interpretando
con ello que para acudir ante la autoridad laboral debia agotarse previamente

el recurso de inconformidad.

Para hacer més clara esta disposicién al efecto reproducimos la siguiente
jurisprudencia;. "SEGURO SOCIAL. INCONFORMIDAD RECURSO QUE DEBE
AGOTAR ANTES DE ACUDIR ANTE LA JUNTA A DIRIMIR CONTROVERSIAS
SURGIDAS ENTRE ASEGURADOS Y EL INSTITUTO. Antes de acudir ante la
Junta a dirimir cuestiones surgidas entre asegurados y el Instituto sobre
prestaciones que la ley relativa otorga, debe agotarse previamente el recurso
de inconformidad a que se contraen los articulos 133 y 134 de la Ley del
Seguro Social, a. fin de que sea el Consejo Técnico del propio Instituto quien
resuelva en definitiva, pues de no procederse asi, no tan solo no existe el
presupuesto necesario que produce la competencia de ia Junta, sino que
carece de accion.

Amparo directo 3165/70 Instituto Mexicano del Seguro Social. 29 de octubre de
1960. Cinco votos.
Amparo directo 8390/66. Instituto Mexicano del Seguro Social.11 de mayo de
1967. Cinco votos.

M Exposicion de Motivos de la L.ev dal Sequro Social. Op. cit. p. 267.
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Amparo directo 1550/69. Instituto Mexicano del Seguro Social. 14 de noviembre
de 1969. Unanirnidad de cuatro votos.

Amparo directo 2369/70. Emilio Lopez Bafiuelos. 27 de agosto de 1970. Cinco
volos.

Amparo directo 2934/70. Instituto Mexicane del Seguro Social. 28 de
septiernbre de 1970. Unanimidad de cuatro votos” >

Por su parte, el articulo 134 establecia "que las controversias en que
sean parte los asegurados © sus beneficiarios, con motivo de esta Ley, se
resolveran por la Junta Federal de Conciliacion y Arbitraje”. ¥

Este articulo establecid como segunda instancia para los asegurados y
sus beneficiarios que previamente hubieran agotado el recurso de
inconformidad la posibilidad de acudir a la Junta Federal de Conciliacién y
Arbitraje, cuya competencia dimana, segun la Exposicién de motivos de la Ley
de 1943 “del articuio 123 constitucional, que consideraba la expedicion de la
Ley del Seguro Social de utilidad pdblica para proteger a la clase trabajadora,
cuyos conflictos sobre sus derechos deben someterse, segin o ordena el
mismo precepto, a dichas Juntas de Arbitraje. Asi lo ha reconocido
expresamenie la Ley Federal dei Trabajo en vigor, tratandose de las
indemnizaciones y demas prestaciones derivadas de los riesgos profesionales.
Delegar el conocimiento de tales cuestiones a otras autoridades federales, seria

32 1us 2000 Junisprudencia y Tesis Aisladas 1917-2000. Poder Judicial de la Federacion.
Suprema Corte de Justicia de la Nacién. Jurisprudencia nimero 1044. Séplima Epoca. Cuarta
Sala de la Suprema Corte de Justicia de la Nacidn. Publicada en el Apéndice del Semanario
Judicial de la Federacion 1917-1995. Tomo V. Parte HO. Materia del Trabajo. pagina, 728.

# | gy del Seguro Social. Op. cit. p. 10.

68




demorar el procedimiento y menoscabar la conquista obrera sobre la

competencia al respecto de las Juntas de Conciliacién y Arbitraje”

Es de apuntarse que el articulo en comento recibié de parte de las
organizaciones obreras el calificativo de anticonstitucional, pues, argumentaban
que la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos en sus articulos
123 fracciones XX y XXIX, 73 ni la Ley Federal del Trabajo en sus articulos 342
y 358, asi como ningun otro ordenamiento legal fincaban la competencia de la
referida Junta Federal de Conciliacién y Arbitraje. Particularmente entre los
inconvenientes planteados por la clase obrera, con respecto a que solo fuera
competencia de la Junta Federal de Conciliacion y Arbitraje el conocimiento y
resolucién de las controversias en los que eran parte los asegurados o
beneficiarios se encontraban los gastos que tendria que erogar el trabajador en
primer lugar para trasladarse a la Ciudad de México, donde radicaba la
multicitada Junta y en segundo término el page de honorarios a personas gua lo

patrocinaban en el juicio.

Ante esta situacion los principales frentes obreros presentaban tres
posibles soluciones para resolver el problema de anticonstitucionalidad
planteado por ellos mismos. La primera solucidn proponia la reforma del articulo
134 de la Ley del Seguro Social, a fin de que también las Juntas Centrales de
Conciliacion conocieran de esta clase de confroversias. La segunda solucién
establecia una reforma al articulo 73 constitucional para que la aplicacion da la
Ley del Seguro Social fuera del conocimiento exclusivo de la Junta Federal de
Conciliacion y Arbitraje. Y, finalmente, la tercera solucion considerabs que era
aconsejable que se crearan dentro de las propias Juntas Federales de
Conciliacion y Asbitraje, grupos especiales encargados de conocer las
controvessias a que se refiere el articulo 134 de la ley que rige al Seguro Social.

¥ Exposicion de Motivos_de la Ley del Sequro Social. Op. cit. p. 268.
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Con la finalidad de que se comprendan mejor los razonamientos
formulados por la clase obrera que llevaron a objetar el articulo 134, vease el
anexo numero dos, en donde incluimos una carta dirigida al Licenciado Ignacio
Garcia Téllez, redactada por el Frente Nacional Protetario que permite apreciar
con mayor claridad la situacion que hemos planteado.

En io relativo a las controversias de _los patrones y demas casos no
comprendidos en los articulos comentados es de reconocerse ia competencia
de los Juzgados de Distrito, toda vez que de acuerdo con el articulo 135 de la
Ley del Seguro Social de 1943 se establecia “que el titulo donde conste la
obligacion de pagar las aportaciones tenia el caracter de ejecutivo™®, lo cual de
acuerdo con la Exposicion de Motivos de la misma ley hara mas rapido el
procedimiento de exigibilidad y no sufrira quebrantos la institucién del Seguro

Social por las demoras de los obligados.

1.3. Reformas a la Ley del Seguro Socia! de 1943 en lo relativo al Recurso
Administrativo de Inconformidad

Por ultimo, sefialaremos que las reformas a la Ley del Seguro Sccial de
1943, en lo relativo al recurso de inconformidad se presentaron en los
siguientes términos:

Entre las primeras reformas a la Ley de 1943 que influyeron de manera
notabie en el Recurso Administrative de Inconformidad se encuentran las
contenidas en el Decreto publicado en el Diario Oficial de la Federacidn, el 28
de noviembre de 1944, en que se cambid el concepto de las aportaciones del
Seqguro Sccial. En esta reforma de 1944 no se modificd el articulo 133, sino el
articulo 135, que convirtid al Instituto Mexicano del Seguro Social en un
organismo fiscal auténomo y transformé en fiscales fos créditos del mismo

% | ey del Sequro Social Op. cit p.10
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Instituto, lo cual trajo como consecuencia, aun cuando no lo establecit el
articulo en comento, que la instancia jurisdiccional a la que los patrones debian
recurir una vez resuelto el recurso de inconformidad en su contra era el
Tribunal Fiscal de la Federacion a través del Juicio de Nulidad. Al entrar en
vigor esta reforma llovieron los amparos contra la ley, durante dos afios se
presentaron cerca de tres mil al mes, casi todos fueron redactados conforme a
dos modelos, uno el de la Confederacién de Camaras Industriales, el cual se
encuentra reproducido en el anexo numero tres, y el otro de la Confederacion
Patronal de la Republica Mexicana.

o El 11 de abril de 1945 se reforma el articulo 112 de la Ley del Seguro
Social que modifica la integracién del Consejo Técnico compuesto de seis
miembros y un Director General. A través de la reforma se dispuso que el
érgano colegiado estaria conformado por siete miembros mas el Director
General, quien era el encargado de tramitar y resolver las inconformidades.

« El 4 de agosto de 1945 de nueva cuenta se reforma el articulo 112,
disponiéndose que el drgano encargado de resolver el citado recurso estaria
integrado por nueve miembros mas el Director General. Los nueve miembros
del Conssjo eran designados por la Asamblea General, a cuyo efecto, cada uno
de los tres grupos que la constituian proponian tres miembros propietarios y
tres suplentes que duraban en su cargo seis afios y se renovaban dos al mismo
tiempo y el tercero en la siguiente eleccién, la cual podia recaer sobre personas
que no formaban parte de los grupos de representativos mencionados.

« FEl 28 de febrero de 1949 se reformaron ios articulos 112, 133y 134. En
lo que se refiere al articulo 112, la reforma estableci6 que los consejeros electos
durarian en su cargo tres afios, pudiendo ser reelectos y la designacion de los
mismos debia recaer precisamente en algunas de las personas propuestas para
cada plaza por los sectores interesados. Por lo que respecta al articulo 133 se
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establecio que en caso de inconformidad de fos patrones, los asegurados o sus
familiares beneficiarios sobre la inscripcion en el seguro social, derecho a las
prestaciones, cuantia de subsidios y pensiones, distribucién de aportes por
valuaciones actuariates, liquidaciones de cuotas, fijacion de clases o grados de
riesgo, pago de capitales constitutivos, asi como cualquier acto del Instituto que
lesionaba sus respectivos derechos, podian acudir ante el Consejo Técnico del
Instituto para resolver en definitiva la inconformidad planteada. De lo anterior
puede observarse que los supuestos de procedencia del recurso de
inconformidad son amplios, puesto que basta que exista un acto del Instituto
Mexicano del Seguro Social, cuyo dnico requisito sea el que lesione los
derechos de los asegurados, de sus beneficiarios y de los patrones para que
pueda interponerse ef recurso. El articulo 134 viene a reafirmar con mayor
claridad la obligatoriedad de agotar el recurso de inconformidad, tanto para los
asegurados y beneficiarios como para los patrones y sujetos obligados, antes
de acudir a las respectivas instancias jurisdiccionales, al sefialar que “las
controversias entre los asegurados y sus familiares beneficianos y el Instituto
sobre tas prestaciones que esta ley otorga, se resolveran una vez agotado el
recurso que establece el articulo anterior, por la Junta Federal de Conciliacion y

Arbitraje”. ¢

Finalmente, el 31 de diclembre de 1956 sufren modificaciones los
articulos 112 y 133. El articulo 112 preceptuaba que el Consejo Técnico estaria
integrado, como lo conocemos hoy, por doce miembros correspondiendo
designar 4 de ellos a los representantes patronales en la Asamblea General, 4 a
los representantes de los trabajadores y 4 a los representantes del Estado ante
la misma Asamblea. El Ejecutivo Federal podia disminuir a la citada
representacion estatal, cuando lo estimaba conveniente. El Director General
era siempre uno de los consejeros del Estado y presidia al Consejo Técnico. En

¥ Decreto que modifica la Ley dal Sequro Sociat. Diario Oficial de la Federacion. (namero 48.

seccién primera) 28 de febrero de 1949, p. 10
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lo que respecta al contenido del articulo 133 de la Ley del Seguro Social de
1943 aun cuando la reforma no modificé e! parrafo primero, en donde se
mencionan los supuestos de procedencia de! recurso de inconformidad,
expuestos con antelacion, si adicioné un segundo parrafo cuyo contenido es el
siguiente: Las certificaciones, liquidaciones y otros documentos que contengan
resoluciones, acuerdos o disposiciones del Instituto, se reputardn consentidas
por las personas a quienes se refieren o a quienes afecten, st no se presenta la
inconformidad y, finalmente, en el parrafo tercero se dispuso que el reglamento
comespondiente determinara la forma y términos en que se hara valer el recurso
que establece el articulo en comento.

2. Reglamento del articulo 133 de la Ley del Seguro Social

Ef Reglamento del articulo 133 de la Ley del Seguro Social fue expedido
hasta el dia 17 de noviembre de 1950, por el Licenciado Miguel Aleman Valdés,
Presidente de los Estados Unidos Mexicanos, haciendo uso de ia facultad
concedida en el articulo 80 fraccidn | de ta Constitucion Politica de los Estados

Unidos Mexicanos.

E! Regiamento venia a desarrollar fas disposiciones de la Ley del Seguro
Social de 1943, relativas a la forma de hacer valer el recurso de inconformidad,
el cual constituia un procedimiento que permitia a los particulares impulsar la
‘revision de un acto de autoridad, con la presentacion de un escrito dirigido al
Consejo Técnico, el cual aparentemente no estaba sujeto a ninguna formalidad
especial, pero- debia cumplir una serie de requisitcs que eran indispensables
para que pudiera tramitarse ante la Oficina de Inconformidades e incluso para
llegar a ser considerado como recurso. Tales requisitos eran:

o Expresar el nombre y domicilio del recurrente, asi como el nimero de
Registro Patronal o de su Cédula de Inscripcion como asegurado;
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» Mencionar con precision la oficina o funcionario, de quien emanaba el
acto reclamado, indicando con claridad en que consiste el acto o actos y,
en su caso, las fechas y numeros de las liquidaciones, oficios o
documentos en que conste la determinacién impugnada, asi como la
fecha en que se le dio a conocer,

s Hacer una exposicién sucinia de los motivos de inconformidad y
fundamentos legales de la misma, y

» Debia contener una relacidn de las pruebas que pretendian las partes
ofrecer para justificar los hechos en que se apoyaba el recurso y, en
caso, de que la inconformidad fuera interpuesta por representante legal o
mandatario del inconforme, con el escrito se debian exhibir aquellos
documentos que justificaran la personeria, pues ante su faita de
exhibicién, se prevenia al interesado para que hiciera ia justificacion
correspondiente en el término de cinco dias, con el apercibimiento de
que, sino lo verificaba se desechaba la reclamacion.

Ei término para la interposicion de! recurso era de 15 dias habiles
siguientes a la fecha en que el }ewrrente hubiera conocide el acto que
impugnaba, considerando que tal plazo perentorio era de vital importancia, pues
su interposicién extemporanea daba como resultado que éste se desechara de
plano, o bien, si la extemporaneidad resultaba acreditada en el curso del
procedimiento, la resolucion definitiva decretaba el sobreseimiento.

Del estudio de! antiguo Reglamento del Recurso de Inconformidad,
podemos sefialar que éste hacia alusién a dos tipos de notificaciones, las

cuales son:
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» Las notificaciones a terceros que eran realizadas en dos supuestos:

» En los casos de inconformidades interpuestas por los patrones
contra valuaciones actuariales de sus contratos colectivos hechos
por el Instituto, la Oficina de Inconformidades daba vista a los
sindicatos titulares de los contratos valuados por un término de 8
dias, para que éstos manifestaran su anuencia u oposicion con los
puntos de vista patronales y aportaran las pruebas y alegatos que a
su interés convinieran hacer valer.

» Y, tratdndose de inconformidades que interpusieran los asegurados
o sus beneficiarios por reconocimiento de prestaciones en efectivo
mayores que las concedidas por el Instituto, o derechos que
pudieran afectar los intereses del patron, se corria traslado con la
promocion respectiva a este dltimo con la finalidad de que
interviniera en el procedimiento.

» Las nofificaciones a los recurrentes. Este tipo de nolificaciones se
realizaban de acuerdo con los supuestos del articulo 6 del Reglamento
de la forma siguiente:

» Personalmente en la forma sefialada por el Cédigo Fiscal de la
Federacion, cuando se trataba de resoluciones definitivas o de
acuerdos que desechaban © daban entrada al recurso, que
rechazaban una garantia o que contenian el requerimiento de un
acto a la parte que debia cumplirio.

» Por Lista que era fijada en la Tabla de Avisos de la Oficialia de

inconformidades, tratdndose de los demas acuerdos de tramite. Se
establecia que la lista debia contener: el nimero de expediente en el
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que se dictaba el acuerdo; nombre del recurrente; fecha del acuerdo
que se trataba de notificar y nombre del tercero interesado, si lo

habta.

» Por Correo Cerificado a través de este medio tanto el Consejo
Técnico como la Secretaria General notificaban los acuerdos para
mejor proveer cuando consideraban que los elementos probatorios
aportados por las partes eran insuficientes.

En ambos casos las nofificaciones surtian efecto al dia siguiente al que
se habia hecho la notificacion personal o entregado el oficio o publicacidn que
contenia la copia de la resolucion que se notificaba. Los términos de las
notificaciones comenzaban a correr al dia siguiente de la fecha en que surtia
efecto la respectiva notificacion.

Por lo que se referia a la tramitacién del recurso, el articulo 11 del
Reglamento prevenia que una vez admitido el recurso de inconformidad, se
solicitaban los informes conducentes a las dependencias del Instituto Mexicano
del Seguro Social, las cuales los rendian en el término de tres dias, excepto
cuando era indispensable practicar alguna inspeccion o diligencia especial, en
cuyo caso el Secretarioc General, en vista de las circunstancias sefalaba el
término dentro del cual se habia de producir el informe solicitado. Asimismo,
dentro del auto admisorio se solicitaba la admision de las pruebas ofrecidas por
el recurrente en e! escrito de inconformidad y las que en concepto del Consejo
Técnico se consideraban convenientes; ademas el mismo drgano establecia un
plazo en el que debian desahogarse las pruebas admitidas y, por ende,
sefialaba dentro de ese periodo los dias y las horas para que tuvieran lugar
aquélias cuya recepcion era oral, o para las que hubiera necesidad de presentar
dictamenes periciales o debian efectuarse inspecciones o visitas domiciiiarias.
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Dentro de las pruebas que eran admisibles para demostrar la veracidad
de los hechos alegados por las partes el reglamento establecia que podian
ofrecerse y rendirse las siguienies:

+ Pruebas Documentales. Las cuales generaimente se ofrecian exhibiendo
los documentos comrespondientes en el escrito de inconformidad,
excepto cuando no se encontraran a dispesicion del interesado, en cuyo
caso se preveia que debian recabarse por la Oficina de inconformidades
una vez que el impugnador hubiere sefialado los archivos, protocolos y
oficinas en donde se localizaban tales elementos probatorios.

* La Prueba Pericial, ofrecida por el recurrente a! designar un perito, el
cual era una persona que tenia conocimientos en la ciencia, arte o
profesion para la que se ofrecia, auxiliandc de esta forma al Consejo
Técrico en la apreciacion del caso planteado. De igual forma en el
Reglamento se disponia que la dependencia del Instituto de la que
emanara el acto reclamado podia designar a su vez otro perito; v en
cuanio al tercero en discordia, era nombrado por la Secretaria de
Economia, previa solicitud de la Oficina de Incanformidades.

* La Prueba de Inspeccién era ofrecida estableciéndose los puntos sobre
los que iba a versar.

e Lla Testimonial que se ofrecia y perfeccionaba mencionando los
nombres, domicilios de los testigos y acompafiando el respectivo
interrogatorio, a menos que el interesado prefiriera formular verbalmente
las preguntas relacionadas con el caso.

= La Prueba Confesional no era reglamentariamente admitida en el
recurso de inconformidad, y en su lugar se aceptaban los informes que
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rendian las dependencias 0 funcionarios del Instituto Mexicano del
Seguro Social en relacién con el caso a debate.

* Pruebas para mejor proveer. Eran ofrecidas cuando e! Consejo Técnico
consideraba que los elementos probatorios aportados resultaban
insuficientes para el esclarecimiento de la verdad.

Concluida la tramitacion del recurso, es decir, ofrecidas y desahogadas
las pruebas, agregados los informes, el expediente quedaba en estado de que
la Oficina de Inconformidades formulard un Proyeclo de Resolucidén a ia

cuestion pianteada.

El Proyecto, el cual contenia una verdadera solucidn de todo lo actuado
presentaba en forma ordenada, clara y concisa, indicando el origen o
antecedente que motivd el recurso, las impugnaciones del recurrente, la
valoracion de pruebas y las conclusiones que a su juicio correspondia, sea
sefialando si procedia o no el recurso, era sometido a la consideracién del
Consejo Técnico, quien dictaba por mayoria de votos la resolucion definitiva
que era firmada por el Presidente (Director General) y autorizada por la
Secretaria General, devolviéndose a la Oficina de Inconformidades para su
notificacion a ios interésados, dentro de las veinticuatro horas siguientes a la
fecha en que recibia el Consejo Técnico los expedientes relativos. En cuanto al
término para ia ejecucion de las resoluciones que se dictaban en el Recurso de
Inconformidad se establecia que era de 15 dias habiles, salvo el caso de que la
Secretarig General lo ampliara.

Por dltimo, hemos de apuntar que e! Reglamento de 1950, va regulaba
que contra las resoluciones de la Secretaria General en materia de admisién del
recurso y de pruebas ofrecidas, procadia el Recurso de Revocacion ante el
Consejo Técnico, ef cual era interpuesto dentro del témino de tres dias

78




siguientes a la notificacion del acto recurrido; de igual forma se establecia
también la Suspensién a! Procedimiento Econdmico-Coactivo, la cual era
decretada por el Secretario General con total sujecion a las normas aplicables
contenidas en el Céodigo Fiscal de la Federaci6n y mediante el otorgamiento de
las garantias que el mismo ordenamiento regula; sin embargo tal garantia era
cancelada y devuelta ai recurrente cuando éste obtenia un fallo favorable a sus
intereses.

3. Bl Recurso de Inconformidad en la Ley del Seguro Social de 1973

Todos los Presidentes de 1a Republica enviaron Proyectos de
modificacién a la Ley del Seguro Social; pero fue hasta el 1° de febrero de
1973, cuando el Presidente Licenciado Luis Echeverria Alvarez envid a la
Camara de Diputados durante un perfodo de sesiones extraordinario la
Iniciativa de una nueva Ley del Seguro Social, la cual después de ser discutida
en la Camara Senadores, finaimente, fue promulgata el 26 de febrero de 1973
y publicada en e Diario Oficial de {a Federacion el 12 de marzo del mismo afio.

Los motivos para llevar a cabo la Ley, fueron expuestos por el mismo
Luis Echeverria, quien afirmoé “considerando las demandas formuladas por los
distintos sectores de la pobltacion, aunadas al indispensable ajuste que
requerian los mecanismos del Instituto para extender los beneficios del
Sistema, hacian imprescindible una reforma mas amplia de la Ley, y
posiblemente su completa reetftrucluracién. La presente iniciativa, resuttado de
cuidadosos estudios, que desde entonces se han venido realizando busca dar
satisfaccion a esas demandas conforme a las posibilidades reales de la

institucién y del desarrollo econémico del pais” >’

3 | oy dat Seguro Social. Diario de Debates de la Camare de Diputadas del Congreso de los
Estados Unidos Mexicanos. Tomo [il. Nimero 4. 1° de febrero de 1973. p. 2.
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La nueva Ley del Seguro Social recoge dentro del capitulo de defensas al
més acabado instrumento de impugnacién de las decisiones administrativas del
Instituto, a! recurso de inconformidad, el cual se encontraba instituido ahora en
los articulos 274 y 275 de la Ley en comento, El contenido de! articulo 274
disponia que “cuando los patrones y demas sujetos obligados, asi como los
asegurados o sus beneficiarios consideren impugnable un acto definitivo del
instituto, acudiran en inconformidad, en la forma y términos que establezca &
Reglamento, ante el Consejo Técnico, el que resolveré lo procedente.

El propio Reglamento establecera procedimientos administrativos de
aclaracién y los términos para hacerlos valer, sin perjuicio del de inconformidad
a que se refiere el parrafo anterior.

Las resoluciones, acuerdos 0 liguidaciones del instituto que no hubieren
sido impugnados en la forma y términos que sefale el reglamento
correspondiente, se entenderan consentidos”. >

De la transcripcion se desprende que el articulo en andlisis a pesar de
ser simitar al antiguo articulo 133 de la Ley de 1943, presenta los siguientes

cambios:
+ Se modifica la redaccién para darle una mayor claridad;
» Se eliminan los conceptos de inscripcion, cuantias, distribucién de

cuotas, liquidaciones, fijacion de clases, capitales constitutivos por el
término de acto definitivo que se considere impugnable.

* |bidem. p. 36.
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» Se dispone que ademas de los patrones, asegurados y beneficiarios
también tos sujetos obligados tienen la facultad de interponer el recurso
administrativo de inconformidad

= Se crea el recurso de aclaracién, sin embargo, como ne existian
lineamientos en el Reglamento del recurso de inconformidad, el
procedimiento de aclaracion era framitado de acuerdo con el
Reglamento para el Pago de Cuctas y Contribuciones del Régimen del
Seguro Social.

+ Se dispone que se entenderan consentidos toda resclucitn, acuerdo o
liquidacion del Instituto que no fueran impugnados en la forma y términos
que sefale el Reglamento del Recurso de inconformidad.

Resulta imprescindible, el sefialar que en virtud de los acuerdos 1455/79
y 7238/79, dictados en las sesiones celebradas los dias 14 de febrero y 29 de
agosto de 1979 por el Honorable Consejo Técnico, el recurso de inconformidad
tuvo innovaciones de gran relevancia, toda vez que los acuerdos citados y
reproducidos en ef anexo numero cuatro, al introducir el procese de
desconcentracion en 1a Ley del Seguro Social - hicieron posible la creacion y el
establecimiento de los Consejos Consultivos Delegacionales, a los cuales de
acuerdo con los articulos 290 fraccién VIl y 253 fraccion il se les confirieron
facultades para que a partir del 1° de agosto de 1979 pudieran tramitar y
resolver el mullicitado recurso en la forma y términos establecidos en el
reglamento del articulo 274 de la propia Ley del Seguro Social.

Sin embargo, la transformacién administrativa no sblo encontré eco en
los Acuerdos del Consejo Técnico, sino se fortalecid adn con mas fuerza con
motivo del Decreto de Reformas a la Ley del Seguro Social de 1973, publicado
en el Diano Oficial de la Federacion el 28 de diciembre de 1984, en el que el
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proceso de desconcentracion y simplificacion administrativa del Instituto se
reforzd juridicamente con 1a creacién de las Delegaciones, Subdelegaciones,
Oficinas para Cobros, asi como con el establecimiento de los Consejos
Consultivos Delegacionales y la regulacién de sus faculiades y atribuciones en
los articulos 258 A al 258 E de la citada Ley del Seguro Social de 1973, entre
las cuales destacan el trdmite y resolucion de! recurso administrativo de
inconformidad.

Por su parte, el articulo 275 de la Ley del Seguro Social, preceptuaba
qQue “las controversias entre los asegurados o sus beneficiarios y el Instituto,
sobre las prestaciones que esta ley otorga, podrén ventilarse ante la Junta
Federal de Conciliacion y Arbitraje, sin necesidad de agofar previamente el
recurso de inconformidad que establece el articulo anterior”. *°

De suma imporiancia es este precepto, ya que viene a otorgar una
facultad altemativa para los asegurados o beneficiarios, quienes podian acudir
directamente a la via jurisdiccional impugnando aquelios actos o resoluciones
del Instituto Mexicano del Seguro Social, sin necesidad de agotar previamente
el citado recurso. Sin embargo, esa extension a la potestad del agraviado
cuestiond el encuadramiento del recurso en la problematica procesal por la
serie de problemas comunes que a éste se presentaron, como ejemplos de
éstos, dentro de otros especificos, los que tenian implicaciones respecto a los
términos; interposicion de acciones; competencia y jurisdiccion de los
Tribunales {administrativos o judiciales) que tenian encornendada la proteccion
de los asegurados, beneficiarics y patrones, definitividad o no del acto
administrativo del Instituto y, en su caso, la posibilidad de atacarlo directamente

mediante el juicio de amparo.

* 1dem.
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Tal modificacion encuentra su justificacién en la Exposicion de Motivos
de la Ley de 1973 que dispone "en beneficio de los asepurados y sus
beneficiarios se consigna que en caso de controversia sobre las prestaciones
que la iniciativa otorga los interesados podrén acudir directamente ante fa Junta
Federal de Conciliacién y Arbitraje, para ejercitar sus derechos sin necesidad de
agotar previamente el recurso de inconformidad ante el Consejo Técnico™. 4

Los criterios expuestos nos llevan a afirmar que el dotar de optatividad al
recurso de inconformidad viene a representar en un principio de justicia laboral,
un avance importante para la parte mas desprotegida, quien podra acudir
libremente ante los Tribunales de Trabajo, sin traba u obstaculo administrativo
alguno y sin sujetarse a los lineamientos del Reglamento del Recurso de
Inconformidad que presentaba el problema de regular un procedimiento
sumamente engorroso, lleno de formalidades y ademas inconstitucional, toda
vez que hacia nugatorio el texto del articulo 17 consfitucional, porque e
establecer que no se dard entrada a una demanda si previamente no se
agotaba el recurso de inconformidad ante el Consejo Técnico, implicaba una
limitacibn a la citada garantia individual y subordinaba la actividad o
funcionamiento de las Juntas Federales de Conciliacién y Arbitraje a que
previamente se acudiera ante dicho Consejo, que es un 6rgano administrativo
que en lo absoluto ejerce funciones jurisdiccionales.

Por (itimo, debe senalarse que aun cuando la ley establece una
excepcion al caracter obligatorio del recurso de inconformidad respecto de los
asegurados y beneficiarios esto no sucede cuando el citado recurso es
interpuesto por el patrén o sujetos obligados que se asimilen a él, quienes
siempre y de manera ineludible estsran obligados a agotarlo antes de
interponer el Juicio de Nulidad ante el Tribunal Fiscal de la Federacion,

“ ey del Sequro Social. Diario de Debates de la Camara de Diputados del Congreso de los
Estados Unidos Mexicanos. Op. cit, p. 10.
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4. Reglamento del articulo 274 de la Ley del Seguro Social

En virtud de! Decreto publicado en e! Diario Oficial de la Federacidn del 3
de agosto de 1979 se reforma el titulo det Reglamento del articulo 133 de la Ley
del Seguro Social publicado el 17 de noviembre de 1950, para quedar como
Reglamento del articulo 274 de ta Ley del Seguro Social cuyo contenido registra
diferencias en relacion con el primer Reglamento, el cual ha sido comentado
con anterioridad.

Eil nuevo Reglamento del articulo 274 de la Ley del Seguro Social que
entrd en vigor el 4 de agosto de 1979 fue expedido por el Presidente
Constitucional de los Estados Unidos Mexicanos Licenciado José Ldpez Portillo,
quien considerd que su establecimiento se debia a la necesidad de “proveer lo
necesario para que las instancias que pertenecen al Sector Pdblico puedan
concentrar sus funciones y alibuciones en et aspecto operativo,
primordialmente en lo que se refiere a la prestacion de los servicios que tienen
encomendados, a fin de propiciar una mayor eficacia y celeridad en la
tramitacién administrativa, asi como una mayor y mas pronta solucion a los
diferentes problemas que se plantean en las distintas entidades federativas y de
las regiones en que pueden dividirse las grandes urbes del pais, en beneficio de
sus habitantes;

Que es oportuno que el Consejo Técnico del Instituto Mexicano del
Seguro Social inicie la delegacion de sus facultades a ios Consejos Consultivos
gque estime conveniente, a fin de que los cuerpos colegiados de las
delegaciones del Instituto, estén en posibilidad de resolver el recurso
administrativo de inconformidad™.*!

4 paglamento del Articulo 274 de la Ley del Segure Social. Diario Oficial de la Federacién.

{namero 25. seccion primera) 3 de egosio de 1979. p. 10.
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El recurso de inconformidad regulado por el nuevo Reglamento
establecia que el érgano competente para conocer det mismo era el Consejo
Técnico del Instituto Mexicano del Seguro Social, atento a lo ordenado por los
articulos 253 fraccion XV y 274 de la ley de 1973, pero tal érgano colegiado
podia autorizar a los Consejos Consultivos Delegacionales, para ventilar y, en
su caso, resoiver el recurso de referencia, por disposicion de la fraccion X1l del
articulo 253 de 1a Ley del Seguro Social.

El tramite del recurso estaba a cargo de la Unidad de Inconformidades
que vino a reemplazar a la Oficina de Inconformidades establecida en el antiguo
Reglamento de 1950; y en lo que corresponde a la representacion del cuerpo
colegiado citado, fue conferida al Secretario General del Instituto o, en su
defecto, al Prosecretario General, quienes estaban facultados para;

» Firmar los acuerdes, certificaciones y notificaciones correspondientes,
hasta el t¢émmino de la instanca procesal, y

+ Resolver sobre la admision del recurso y 1a suspensién de procedimiento
administrativo de ejecucion antes denominado econdmico-coactivo,

cuando sea procedente.

Asimismo, el Reglamento en andlisis sefalaba que dicho recurso se
ejercitaba con el llamado escrito de inconformidad, cuyos requisitos eran los
mismos que exigia el articulo 4 del Reglamento de! articulo 133 y tnicamente
se adiciond un pamafo que disponia que la oscuridad o la omisidn de requisitos
facultaba al Secretario General o al Secretario del Consejo Consultivo, en su
caso, a prevenir al recurrente, por una sola vez, para que el mismo aclarara,
corrigiera o completara el respectivo escrito en un plazo perentorio de cinco
dias, con ef apercibimiento de que en caso de no ser cumplimentados dentro
del término sefialado procedia su rechazo.
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El escrito de inconformidad, el cual era dirigido al Consejo Técnico y
ahora ante el Consejo Consuitivo Delegacional, se debia presentar dentro del
término reglamentario de 15 dias hébiles siguientes a la fecha en que el
recurrente habia sido notificado por oficio de la determinacién que impugnaba
directamente o por cormeo registrado ya no de manera exclusiva ante la Oficina
de Inconformidad dependiente del Consejo Técnico del Instituto, sino también
ante la Delegacidn comespondiente, teniéndose como fecha de presentacidn del
escrito respectivo, aquella que se le anotaba a su recibo en la Oficislia de
Partes o {a de su dep6sito en la Oficina Postal.

Ei nuevo Reglamento viene a ampliar la posibilidad por parte del
recurrente de conocer aquelios acuerdos ¢ resoluciones relacionados con la
interposicion del propio recurso, pues, no solamente se nofifican de manera
personal las resoluciones definitivas o acuerdos que desechen o dan entrada al
recurso, que rechacen una garantia o que contenga e! requerimiento de un acto
a la parte que debe cumpliro, sino inclusive los acuerdos que admitan o
desechen las pruebas; contengan o sefialen fechas o términos para efectuar
diligencias probatorias; ordenen notificaciones a terceros, ditigencias para mejor
proveer, cuando éstas requieran la presencia o la actividad procesal del
inconforme y en general aquéllas que pongan fin a! recurso de inconformidad o
cumplimenten resoluciones de los tribunales.

Asimismo, el Reglamento del articulo 274 de la Ley del Seguro Social
prevenia que las notificaciones podian ser practicadas a los recurrentes, a
través del correo registrado con acuse de recibo, ei cual se empleo para
notificar los acuerdos que contenfan algin requerimiento hecho a terceros
ajenos al recurso, los que resolvian sobre la suspension del procedimiento
administrativo de ejecucion, asi como los que declaraban el sobreseimiento del
recurso de inconformidad o decidian schre el recurso de revocacion. Los damés
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proveidos que dictaban, considerados de mero tramite, estaban a disposicion
de los interesados para su consulta en el expediente respectivo.

Entre otras reformas, el Reglamento dei articulo 274 de la Ley del Seguro
Social vino a implicar cambios en relacién con el ofrecimiento de las pruebas
documentales y periciales. Respecto de las Pruebas Documentales se les dio
facultades tanto a la Unidad de Inconformidad como a los Servicios Juridicos
Delegacionales para recabar los documentos gque no obraran en poder del
oferente, supliendo de esta forma a la Oficina de Inconformidades que se

ocupaba de este cometido.

Por lo que a las pruebas periciales respecta, se perfeccionaban ya no
sélo con la designacion del perito, sino, ademas, al ofrecerse los peritajes
debian indicarse los puntos sobre los que versaba la prueba. Asimismo, se
establecié a diferencia del Reglamento anterior, un plazo de cinco dias para que
el recurrente presentara al peritc y un término de 15 dias para que se exhibiera
el dictamen comespondiente; se preveia que cuando el oferente no presentara
al perito, 0 no aceptara ! cargo, o bien, no se exhibiera et dictamen, todo ello
dentro de los términos sefalados, la prueba era declarada desierta y se
procedia a dictar la resolucion del recurso con os elementos que obraban en &l
expediente de inconformidad y excepcionalmente se sefialaba un nuevo plazo
prudencial para el desahogo de la probanza, cuando no se hubiera podido
realizar por causas no imputables al oferente o debido a una especial

complicacion.

Finalmente, en cuanto a la Gltima etapa del procedimiento se refiere, el
nuevo reglamento le imprimié modificaciones importantes al disponer gue la
Unidad de Inconformidades y, en su caso, los Servicios Juridicos
Delegacionales estarian facultados para elaborar los proyectos de resolucion
que eran sometidos a la consideracion del Consejo Técnico o del Consegjo
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Consultivo Delegacional; pero ahora en el término de 30 dias siguientes a la
faecha en que se daba por temminado el tramite de los expedientes respectivos,
para su aprobacion, modificacion o desechamiento.

Las resoluciones que se dictaban eran notificadas a los interesados
dentro de ios cinco dias siguientes a su firma y eran ejecutadas en el término de
15 dias, salvo en el caso en que el Secretario General o el Secretario del

Consejo Consultivo ampliara el plazo.

Por lo que atafie al recurso de revocacion aun cuando el plazo para
interponerio era el mismo que establecia e! Reglamento de 1950, el articuio 26
del Ordenamiento en analisis vino a otorgar una mayor amplitud a su
procedencia, pues ahora el referido medio de defensa, debia promoverse ya no
de manera exclusiva en contra de las resoluciones dictadas por el Secretario
General de! Instituto Mexicano del Seguro Social, sino también en contra de las
dictadas por e! Secretario del Consejo Consuitivo Delegacional.
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CAPITULO TERCERO
MARCO JURIDICO

En el presente capitulo analizaremos y expondremos el marco juridico
del recurso administrativo de inconformidad, con la finalidad de abrir el camino
de su entendimiento tedrico y practico.

En primer lugar estudiaremos la inciusion del medio de defensa en la
nueva Ley del Seguro Social, que abrogé la Ley que inicié su vigencia el 1° de
gbril de 1973.

1. El Recurso Administrativo de Inconformidad en la Ley del Seguro Sotial
de 1997

£l 19 de noviembre de 1995, el Presidente Emesto Zedillo Ponce de
Ledn presentd a la consideracion del Honorable Congreso de la Union la
iniciativa de una nueva Ley del Seguro Social, en la que respetando los
principios de justicia social, redistributivos de! ingreso, tutelaras de los derechos
de los trabajadores y de universalidad contenidos en la Ley de 1943, actualiza
su contenido y plantea un ordenamiento legal que permite al Instituto Mexicano
del Sequro Social transformarse para superar la delicada situacién que
enfrenta, brindar mayor proteccion, ampliar su cobertura y mejorar la calidad de
los servicios que presta.

La iniciativa tema de un intenso debate por parte de las Comisiones de
Trabajo y Prevision Social y de la Seguridad Social, durante los trabajos de
andlisis y discusion fue objeto de alrededor de sesenta modificaciones al
proyecto original propuestas tanto por los legisladores como por las diversas
organizaciones cbreras y patronales; y a pesar de que en el pleno, la discusion
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se tomo profunda y exhaustiva, finalmente, en diciembre de 1995, el Congreso
de la Unién aprobé la nueva Ley del Seguro Social.

La Ley del Seguro Sccial, publicada en el Diario Oficial de la Federacién
el 21 de diciembre de 1995, originalmente debia iniciar su vigencia el 1° de
enero de 1997, sin embargo, por Decreto publicado en el Diaro Oficial de la
Federacion el 21 de noviembre de 1996, se reformé el parrafo primero del
articulo primero transitorio de la Ley del Seguro Social y se dispuso que la
nueva Ley entraria en vigor e! 1° de jufio de 1997.

La Ley viene a significar una expresion clara de {a intencién de cambiar el
régimen de la seguridad social, por lo cual se propuso una organizacion y
funcionamiento de los seguros parar garantizar que en los proximos afios se
mejore la atencion, se amplie la cobertura en guarderias, se ponga a
disposicion de los trabajadores esquemas flexibles de aseguramiento que
atiendan a2 sus propias necesidades, capacidades y esfuerzos, para que
primordialmente se cuente con los recursos suficientes para cubrir las
pensiones derivadas de los Seguros de Riesgos de Trabajo, Enfermedades y
Maternidad, Invalidez y Vida, asi como el de Retiro, Cesantia en Edad
Avanzada y Vejez.

De igual forma, la multicitada ley que descansa en cuatro principios
rectores que a saber son el establecimiento de una seguridad social para el
futuro, plblica, mas amplia y més justa, recoge en el Titulo Quinto, Capituio
Segundo, titulado de los Procedimientos, articulos 294 y 295 las disposiciones
establecidas en los articulos 274 y 275 de la Ley de 1973. E! contenido de
ambos ordenamientos es similar al de los articulos en analigis, pero presenta
algunos cambios que a continuacion comentaremos.
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En primer lugar el articulo 294 establece que *Cuando los patrones y
demas sujetos obligados, asi como los asegurados o sus beneficiarios
consideren impugnable algin acto definitivo del Instituto, acudiran en
inconformidad, en la forma y términos que establezca el reglamento, ante los
Consejos Consultivos Delegacionales, los gue resolveran lo procedente.

Las resoluciones, acuerdos o fiquidaciones del Instituto que no hubieren
sido impugnados en la forma y témminos que sefale el reglamento
correspondiente, se entenderan consentidos”.

De la transcripcion realizada, puede observarse que aungue las

diferencias son minimas existen y radican en lo siguiente:

» Se establece qus tanto patrones y sujetos obligados como asegurados y
beneficiarios pueden acudir en inconformidad, pero ahora ante los
Consejos Consuftivos Delegacionales, odrganos competentes para
tramitar y resclver el recurso, y unicamente comresponde al Consejo
Técnico el resolver los recursos de inconformidad que se interpongan en
confra de las resoluciones que dicten los Consejos Consultivos
Regionales, o bien, cuando haciendo uso de la facultad de atraccién
conozca y resuelva aquellos asuntos que considere de importancia y
trascendencia.

e Se deroga sin fundamento o motivo alguno el parrafo segundo del
antiguo articulo 274, suprimiéndose la defensa juridica del recursc de

aclaracion.
Por lo que se refiere al articulo 295 se dispone que “las controversias

entre los asegurados 0 sus beneficiarios y el Instituto, sobre las prestaciones
que esta ley otorga, podrén tramitarse anie la Junta Federal de Conciliacion y
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Arbitraje, debiéndose agotar previamente e! recurso de inconformidad que
establece el articulo anterior”.

El contenido det articulo citado implica el regreso a la redaccidn que se
adoptd en la Ley de 1943 a! disponerse que las controversias entre los
asegurados y sus beneficiarios deben recurrirse de manera previa y obligatoria
ante los Consejos Consultivos Delegacionales antes de acudir a la Junta
Federal de Conciliacion y Arbitraje.

E! fundamento para revestir de nueva cuenta al recurso de inconformidad
de obligatoriedad radica en la estimacién errénea de que con la interposicion
del citado medio de defensa se resolverian administrativamente el cincuenta por
clento de 1os asuntos sin necesidad de acudir a la autoridad laboral. Asimismo,
la Exposicién de Motivos considera que convertir a dicho recurso en un
instrumento obligatorio tanto en materia fiscal como laboral eliminaria gastos a
los pariiculares y al instituto Mexicano del Seguro Sociatl, pues se resolveria de
una forma mas expedita los confiictos planteados por el particular por una
resolucién emitida por el citado Instituto.

Consideramos que los criterios expuestos con anteroridad son
equivocados y desaforfunados debido a la serie de inconvenientes gue presenta
el recurso administrativoe de inconformidad, a los cuales nos referiremos en el
capitulo cuarto.

2. Reglamento del Recurso de inconformidad de 1997
Una vez que hemos expuesto la regulacién del recurso de inconformidad
en la Ley del Sequro Social, en vigor a partir de 1997, proseguiremos a analizar

el Reglamento del recurso de inconformidad, el cual determina la forma de
hacer valer este medio de defensa.
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El Reglamento expedido el 30 de junio de 1997 por el Presidente Doctor
Emesto Zedillo Ponce de Ledn an ejercicio de la facuttad gque le confiere e
articulo 89 fraccion | de la Constitucién Politica de los Estados Unidos
Mexicanos y con fundamento en los articulos 31 y 40 de la Ley Organica de ia
Administracién Publica Federal, asi como el 204 de la Ley del Seguroc Social, al
entrar en vigor el dia 1° de julio del mismo afio hizo necesario abrogar el
Reglamento del anterior articulo 274 de la Ley del Seguro Social de 1973, con
el unico fin de establecer una nueva normatividad a la que debian sujetarse los
recursos administrativos de inconformidad tanto en lo que respecta a su
interposicion, tramitacién y resolucion, etapas que a continuacion analizaremos.

2.1, Fundamento legal y Supletoriedad del Recurso de Inconformidad

El recurso administrativo de inconformidad cuya caracteristica primordial
radica en ser un procedimiento gue permite a los particulares imputsar la
revision de algin acto de autaridad con la finalidad de que el Instituto Mexicano
del Seguro Social, dentro de sus amplias facultades amegle la situacién
conforme a derecho, encuentra su fundamento legal en la Ley del Seguro
Social, arliculos 294 y 295 asi como an el Reglamento del Recurso de
inconformidad o, en su defecto, como lo previene et articulo primero del referido
Reglamento a faita de disposicion se aplicaran las normas del Codigo Fiscal de
la Federacion, la Ley Federal del Trabajo, el Cédigo Federal de Procedimientos
Civiles, y en virtud de las reforrnas publicadas en el Diario Oficial de la
Federacion el 28 de noviembre del 2000 también se aplicaré el derecho comin,
con el 1nico requisito de que las disposiciones de dichos ordenamientos no
contravengan en lo absoluto a la Ley del Seguro Social © a sus reglamentos.

La aplicacién supletoria en el rjrooedimianto de inconformidad se

realizard segun sea la matefia del recurso; asi se aplicaran las normas del
Cadigo Fiscal de la Federacién y el Codigo Federat de Procedimientos Civiles
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tratandose del cobro de cuotas, recargos, capitales constitutivos, créditos a
favor del Instituto exigidos mediante el procedimiento administrativo de
_ ejecucion, en lo relativo a las nofificaciones y a las pruebas, o bien, las
disposiciones de la Ley Federa! del Trabajo si se refiere a! recurso sobre
prestaciones que la Ley del Seguro Social otorga, y e! derecho comun en lo que
respecta a la formas de acreditar la personeria y la representacion.

2.2. La Facultad de Inconformarse y los Actos Recurribles

Corresponde a los patrones, sujelos obligados al Régimen del Seguro
Social, asi como a los asegurados y sus beneficiarios la facultad derivada del
articulo 294 de la Ley del Seguro Social, de inconformarse respecto de los
actos definitivos que consideren contrarios a sus derechos o intereses
legitimos, emanados y realizados por el Instituto Mexicano del Seguro Social a
través de sus drganos, dependencias o funcionarios a fin de que tales actos
sean revocados, modificados o sustituidos por otros.

Hemos expuesto que los unicos actos que motivan y legitiman el recurso
de inconformidad son ios definitivos © los que lesionan los derechos e intereses
de los sujetos que tienen la referida facultad de inconformarse. Las causas que
pueden presentarse de inconformidad relacionados con los patrones, sujetos
obligados, asegurades y beneficiarios son mitiples y diversos; por 1o que al
resultar muy extenso estudiar todos los asuntos gque incpan los sujetos
mencionados mediante el recurso, sélo se resumen en el presente trabajo de
investigacién los que con mayor frecuencia se presentan.
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= Por parte de los Asegurados

¥ Contra la negativa de expedicion del computo de cotizacién o contra la
cuantia de ese computo

Los asegurados tienen el derecho de que se les expida una Certificacion
de Derechos anteriormente liamada Constancia de Semanas Reconocidas en
los Seguras de Invalidez, Vejez, Cesantia en Edad Avanzada y Muerte, en la
que aparecen el nomero de colizaciones que tienen acreditadas en el Instituto,
pero sucede que en ja gran mayoria de ocasiones el instituto Mexicano del
Seguro Social se niega a expedir esta certificacion, ia Dependencia respectiva
indica que no tiene e! expediente del asegurado, o bien, la certificacién de
derechos resulta errbnea y llena de omisiones e incongruencias.

Cuando deliberadamente se niega la expedicion de esas certificaciones
es indudable que los empleados y funcionarios pueden incurrir en los delitos y
faltas que sediala el anidulo 303 de la Ley del Seguro Social y la Ley Federal de
Responsabilidades de los Servidores Puablicos, ya que se consideran como
encargados de un servicio publico federal. Cuando las omisiones no sean en
forma deliberada o existan errores humanos o de célculo, es procedente la
inconformidad para obtener la expadicion comecta de la cerdificacion de
derechos, dando la oportunidad al asegurado de aportar documentos y datos
gue no haya captado el instituto Mexicano del Seguro Social.

Desgraciadamente en la practica la posibilidad que tiene el asegurado de
obtener a través del recurso de inconformidad una resolucion favorable contra
la negativa de expedir la certificacidn, o bien, contra su expedicién errénea es
casi nula, pues, las dependencias y funcionarios del Instituto con una ignorancia
y un desconocimiento total de la materia administrativa desechan los recursos
interpuestos, argumentando que la falta de expedicion ¢ el contenido emrdneo
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de dicho documente no representa un acto definitivo motivo por el cual no
puede recurrirse en la via de inconformidad. Tal resolucién recaida en su
generalidad a los recursos interpuestos no sblo conculca los derechos del
recurrente, sinc, ademas, lo coloca en un total estado de indefensién, pues, al
desconocer el nimero de cotizaciones contenidas en la certificacion no puede
saber, en primer lugar con exactitud a que prestaciones tiene derecho, y en
segundo término si existe un eror como puede obligar al Instituto Mexicano del
Seguro Social a corregirlo, si tal institucién desecha sin ningdn andlisis juridico
las inconformidades que se interponen contra la multicitada certificacién que si
tiene el caricter de acto definitivo, porque decide, resuelve y concluye el
recurso planteado & favor del Instituto absolviéndolo de la obligacion de expedir
el cdmputo de semanas de cotizacion, o bien, de certificar la cuantia de ese
computo cuando es emdnea, pero tan es un acto que goza de la caracteristica
de definitividad, que a través del Oficio Circular 0952769100/4423 (véase anexo
numero cinco) de fecha 3 de agosto de 1998, expedido por el Coordinador de
Afiliacion y Vigencia, Jorge Luis Espinoza Valdez y por el Coordinador de
Prestaciones Econdmicas, Mario Alberto Rosas Rello reconocen de manera
expresa tal situacidn que viene dnicamente a reiterar la absoluta contradiccibn e
irregularidad que presenta el recurso administrativo de inconformidad y los
diversos criterios que existen en las dependencias del instituto Mexicano del
Seguro Social. '

» Contra la negativa de una Dote Matrimonial o en contra de la Cuantia
de esta prestacion

Conforme al articulo 165 de la Ley del Seguro Social, el asegurado, tiene
derecho a recibir una ayuda por concepto de gastos de matrimonio, si tiene
acreditado un minimo de 150 semanas de cotizacién en el Seguro de Retiro,
Cesantia en Edad Avanzada y Vejez, en la fecha de celebracién del matrimonio,
si se comprueba que la persona que registrd como esposa en el Instituto ha
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fallecido, o se ha divorciado de ella, debiendo de presentar el acta de defuncion
o de divorcio, seglin sea el caso; o bien, que la cényuge no haya sido registrado
en el instituto Mexicano del Seguro Social, como esposa, con anterionidad al

matrimonio. Esta ayuda se otorga por una sola vez.

Conira la negativa al otorgamiento de la ayuda para sufragar los gastos
del matrimonio, previo cumplimiento de los requisitos expuestos con antelacion
se puede interponer el recurso administrativo de inconformidad, pues, si
efectivamente se comprueba que el asegurado no cubrid el numerc de
semanas de cofizacién, es procedente que se confirme la negativa. Si los
patrones omiten inscribir al trabajador, éste puede solicitar al interponer ia
inconformidad, que se ordenen practicar las inspecciones necesarias para
comprobar que efectivamente labord en las empresas, las cuales tendran
conforme al arficulo 15 de la Ley del Seguro Social ia obligacidn de inscribirlo,
generalmente esta omisidn se da con frecuencia en los casos de los

trabajadores de la construccion.

Suelen presentarse casos en que los trabajadores laboran en diversas
circunscripeiones territoriales, y que, al solicitar 1a ayuda se les niegue, porque
no se captaron todos todas las inscripciones o hubo un error en el calculo de las
semanas, ante esta situacidn el asegurado al acudir en inconformidad debe
pedir que se rectifiquen los errores cometidos y se deje sin efecto la negativa
que impide que se otorgue la ayuda.

Por lo que hace a comprobar la muerte de Ia persona que registroé como
esposa el asegurado, basta con presentar el acta de defuncign para gue
proceda et pago de los gastos de matrimonio. En caso de no presentaria o si
fuere apécrifa, no se concedera la multicitada ayuda.
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Tratandose del divorcio de la persona que registré como esposa, pueden
presentarse algunos problemas, si de la sentencia de divorcio dictada por el
Juez de lo Familiar se condena al asegurado a no contraer otro vinculo
matrimonial, sino pasado algin tiempo y celebra nupcias antes de cumplirse el
plazo, se le niega la ayuda mencionada, porque se considera que si se falta a lo
ordenado por el articulo 289 parrafo segundo del Codigo Civil vigente, por parte
del conyuge que dio causa al divorcio, el nuevo matrimonio es ilicito.

Con la inscripcion de la conyuge como esposa del asegurado surgen
también algunos problemas. El desconocimiento de la Ley del Seguro Social,
hace que muchos trabajadores que viven en union libre, registren a su
compariera cOMo esposa, ya sea porque asi 1a consideran aunque no existe un
matrimonio, o bien, porque tienen la creencia errénea que al registraria como
concubina, no tendran derecho a las prestaciones y servicios que otorga el
Instituto Mexicano del Seguro Sacial, asi el problema surge cuando al tratar de
legalizar su union y solicitar la ayuda, sucede que es negada, debido a que se
hizo la inscripcién con anterioridad.

Es muy importahte destacar que aun cuando el asegurado ha dejado de
perenecer al régimen obligatorio, conserva sus derechos a la ayuda para
gastos de matnmonio, con € requisito que lo contraiga dentro de 90 dias
hébiles contados a partir de la fecha de su baja.

> Contra la negativa de pagos de subsidio al asegurado o en contra de

su cuantia

La Ley de!l Seguro Social dispone que cuando el asegurado o asegurada
sufra una incapacidad por enfermedad, por riesgo de trabajo, o ésta Gltima se
encuentra embarazada tendra derecho durante el tiempo que dure ia
incapacidad para trabajar, durante el embarazo y en el puerperio a recibir un
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subsidio que debe ser pagado por el Institute o por el patron en el caso de que
exista convenio al respecto.

Al darse el caso que el Instituto niegue el subsidio o se haya calculado al
asegurado o asegurada en un grupo inferior al que le correspondia, ambos
supuestos pueden demandarse a fravés de la presentacion del recurso
administrativo de inconformidad.

#» Para obtener el reintegro de los gastos erocgados por el asegurado, por
la negativa o deficiencia de los servicios gue presta el Instituto

Ante la negativa de proporcionar los servicios médicos institucionales a
cargo del Instituto Mexicano del Seguro Social, el asegurado que recurrid a un
médico particular tiene el derecho de solicitar el reintegro de los gastos
erogados.

Una vez que el asegurado, presente al Institulo la respectiva solicitud
acompafiada de los comprobantes de gastos, cerificados médicos, pruebas
testimoniales y periciales encaminados a demostrar [a negativa, si ta institucion
resuelve no cubrir los gasios efectuados o cubre pare de las cantidades
reclamadas por estimar que 1o pedido es demasiado, s puede interponer la
inconformidad y demostrar que la negativa existid y la cantidad reclamada
ademas de ser justa fue pagada en su totalidad.

» Contra la negativa de afiliacién

Suele suceder que el Instituto Mexicano del Seguro Social se niegue a
afiliar a un trabajador, por considerar que no es sujeto del Seguro Sccial, por
ser administrador de la empresa, comisionista, agente de ventas y de seguros,
vendedor, apoderado de una sociedad, profesionista, viajante y propagandista.
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En estos casos procede la inconformidad, pero hay que acreditar la
existencia de la relacién laboral, la prestacidn personal del servicio, la
subordinacion del mismo, que es el elemento que distingue a una prestacion
personal de naturaleza iaboral de las civiles y mercantiles, asi como la
procedencia de la afiliacién en los términos del articulo 15 de fa Ley del Seguro
Social.

> Contra la inscripcién en el Seguro Social en un grupo inferior o
superior al que le comresponde al asegurado

Debido a los errores imputables al patron o al Instituto, o por datos
inéxactos que se hayan proporcicnado, puede afiliarse al trabajador en un
grupo inferior o supericr al que le corresponda.

En estos supuestos si el instituto Mexicano del Seguro Social se niega a
comregir el grupo de cotizacién, se puede acudir en inconformidad y comprobar
la improcedencia de la fijacion del grupo, con la finalidad de que se le inscriba
en el que realmente le corresponda.

» Contra cualquier acto definitivo del Instituto Mexicano de! Seguro
Social que lesione los intereses o los derechos de los trabajadores o sus

beneficiarios

- Es evidente que el tratar de agotar todos los motivos derivados de actos
u omisiones de las dependencias del Seguro Social, que pueden dar lugar a
inconformidades de los asegurados resultaria muy amplio, por lo que reiteramos
que sblo se han expuestos los casos que con mas frecuencia dan lugar al
recurso citado; pero es claro que se puede interponer, en contra de todos los
que se consideren impugnables, con tal de que sean actos definitivos del



Instituto, que no tengan ningdn otro tramite administrativo y que no sean
derivadas de otras instituciones ajenas a dicha organismo descentralizado.

» Por parte de los beneficiarios

» Contra la negativa de otorgamiento de una pensién de viudez,
orfandad y la correspondiente a los ascendientes en los Seguros de Riesgos de
Trabajo e Invalidez y Vida.

Las pensiones de viudez y orfandad se ariginan con el fallecimiento del
asegurado. El fallecimiento puede ser por enfermedad o debido a un riesgo de
trabajo y segln sea la causa varia el monto de las pensiones. Si el failecimiento
se suscitd a causa de un riesgo de trabgjo, la pension mensuai vitalicia es del
90% da la que hubiere correspondido al trabajador por incapacidad permanente
total o parcial (articulo 64, fraccion li de la Ley del Seguro Social); ia pension de
orfandad del 20% de esa incapacidad, conforme at articulo 64 fracciones lll y
Vv, sblo si los huérfanos son de padre y de madre les comespondera el 30%
{(articulo 64 fraccion V de la Ley del Seguro Social); con respecto a la pensign
otorgada a los ascendientes su monto equivale al 20%.

Para la pension de viudez, de orfandad, y la comespondiente a los
ascendientes generadas a causa de un riesgo de trabajo, no se requiere
acreditar las semanas de cotizacidn que tenia el asegurado al fallecer, porque
el darecho nace por ei sélo siniestro, en cambio, las pensiones de viudez,
orfandad y las otorgadas a ascendientes derivadas de 2 muerte a causa de un
accidente ¢ enfermedad no profesional, si requieren que el asegurado o
pensionado fallecido hubiese tenido al menos 150 semanas cotizadas o que se
encontraran disfrutando una pensidn de invalidez.
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Es frecuente que si un trabajador muere a causa de un riesgo de trabajo,
la empresa no lo comunigue al Instituto para que se otorguen las pensiones
como producto de muerte no profesional, sin embargo, para que se otorguen las
prestacicnes como de riesgo de trabajo, se puede interponer el recurso de
inconformidad, en el que se hard necesario comprobar la causa real del
fallecimiento, !a cual se puede acreditar a través de periciales médicas o si se
levantan actas ante el Ministerio Publico, con la finalidad de que se practiquen
investigaciones e inspecciones que lleven a determinar que la muerte
efectivamente se originé como resultado de un riesgo de trabajo.

También suele acontecer que al fallecer el asegurado o pensionado, no
estuvieran registrados en el instituto, en cuyo caso también es procedente el
recurso administrativo de inconformidad, siendo indispensable que se hagan
toda una serie de investigaciones tendientes a probar que al suceder el deceso
existia tanto la relacidn obrero patronal y la falta de aseguramiento.

Las pensiones de invalidez y vida también presentan varios problemas
como pueden ser la falta de inscripciones, deficiencias en los registros, errores
en la edad, equivocaciones en el promedio de los grupos de cotizacion,
omisiones en el computo de cotizacion y otros similares que dan lugar a
inconformidades por parie de los beneficiarios.

% Contra la negativa de gastos de funerat
Los articulos 64 fraccion |y 104 de la Ley del Seguro Social establecen et

pago de los gastos de funerarios en caso de fallecimiento de! asegurado como
consecuencia de un riesgo de trabajo o por una enfermedad.
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La ayuda para gastos de funeral se paga a aquella persona
preferentemente familiar del asegurado o pensionado que presente copia del
acta de defuncién y la cuenta original de los gastos erogados.

En la mayoria de veces la prestacién es negada cuando el asegurado o
pensionado no se encontraba afiiado, cuando se presenta algin documento
defectuoso ¢ errdneo, porque ya se pago a otra persena, o bien, se omite la
presentacién del acta de defuncién o la factura original de la funeraria. Contra la
negativa infundada procede el recurso de inconformidad, el cual ird
acompafiado necesanamente de la documentacion que sefiala la Ley del
Seguro Social, debiéndose acreditar la relacion de trabajo, con el fin de obtener
gue & Consejo Consultivo Delegacional deje sin efecto 1a negativa y otorgue ia
prestacion, que tratdndose del Seguro de Riesgos de Trabajo es igual a sesenta
dias de salario, y para el caso de enfermedad no profesional equivale a dos
meses de salario.

» Contra ia negativa de otorgamiento de asignaciones familiares o ayuda

asistencial

De conformidad con el articulo 138 de la Ley del Seguro Social las
asignaciones familiares consisten en una ayuda por concepto de carga familiar
y se conceden a los beneficiarios del pensionado por invalidez de acuerdo con
las siguientes reglas; para la esposa o concubina el 15%, para cada uno de los
hijos menores de 16 arios el 10%, y a falta de dichos familiares se concedera
una asignacion del 10% para cada uno de los ascendientes.

Asimismo, la Ley del Seguro Social previene en el articulo 140 de la Ley
del Seguro Social que se oforgara una ayuda asistencial hasta del 20%
adicional para las viudas o viudos, cuyo estado fisico requiera que lo asista otra
persona de manera permanente o continua.
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La negativa a las asignaciones familiares y a la ayuda asistencial, puede
basarse a veces en la falta de presentacion de la documentacion para
comprobar e! parentesco, la dependencia econdmica, la relacién existente o la
falta de acreditamiento de los estudios en los casos en que es requisito
necesario para atorgar la prestacion.

En los casos en que, no obstante, que se cumplieron los requisitos
exigidos por 1a Ley y que se exhibieron los documentos para obtener el goce de
las prestaciones citadas, si el instituto Mexicano del Seguro Social niega su
otorgamiento procede la inconformidad; pero es preciso presentar las pruebas
idoneas para obtener una resolucién favorabie.

» Contra la negativa de otorgamiento de servicios médicos, quinirgicos,
farmacéuticos y hospitalarios

El articulo 91 de 1a Ley del Seguro Social dispone que tienen derecho de
recibir por parte del Instituto Mexicana det Seguro Social 1a asistencia médico,
quirirgica, farmacéutica y hospitalaria que sea necesara el asegurado, la
esposa, los hijos menores de 16 afios y hasta la edad de 25 afios, si estan
estudiando en planteles del Sistema Educativo Nacional, asi como los padres
del trabgjador que relnan los requisitos de convivencia y dependencia
econdmica,

Puede darse el caso que el asegurado o el beneficiario concurran a la
clinice que les corresponde y se les nieguen los servicios, o debido a un
diagndstico equivocado no se les dé el tratamiento adecuado, empecrando su
enfermedad y poniendo en peligro su salud o su vida. En ambas hipétesis es
dable la procedencia del recurso administrativo de inconformidad.
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* Por parte de los patrones

» Por la afiliacion de agentes, viajeros, comisionistas, gerentes,
administradores y apoderados generales

Las inconformidades pueden presentarse en contra de la afiliacion de
agentes, viajeros, comisionistas. Sobre esta cuestion, puede encontrarse que la
comision en si misma es un acto mercantil regulada por el Cédigo de Comercio,
sin embargo, el hecho de que una persona intervenga en un acto mercantil no
lo convierte en comerciante. Ahora bien, la persona que ocasionatmente realice
una operacion de comercio se sujetarad a la norma mercantil en lo conducente;
pero si esta persona es un trabajador que presta sus servicios personales como
comisionista tiene con el comitente una relacibn de trabajo personal y
subordinada mediante el pago de un salario, en cuyo caso se encuenira
comprendido dentro de lo dispuesto por la fraccidn primera del articuio 12 de la
Ley del Seguro Social vigente y la afiliacion es procedente.

Por disposicion del articulo 285 de la Ley Federal del Trabajo, los
agentes de comercio y seguros son trabajadores de la empresa a la que
prestan sus servicios, con la excepcion de que no ejecuten personalmente el
trabajo o que unicamente intervengan en ‘operaciones aisladas, de tal manera
que el patron puede interponer el recurso de inconformidad y dejar sin efecto la
inscripcion recurrida siempre y cuando acredite que los actos realizados eran
precisamente de comercio, y no se habian hecho o realizado en forma personal
por quien se ostenta como trabajador, sino a través del personal contratado en
forma independiente por éste, o bien, fueron realizados de una manera aislada,
transitoria, produciendo sdlo de manera accidental dependencia entre el

comisionista y el comitente.
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Respecto de los gerentes ¢ administradores, para establecer que éstos
deben afiliarse al Seguro Social por existir una relacion iaboral entre ellos y fa
Saciedad Andnima a la que sirve no basta fijarse en la denominacién gerente o
administrador general, sino debe atenderse a la situacion juridica especifica que
conforme a la escritura de la Sociedad se le otorgd al llamado gerente o
administrador general, pues, puede acontecer que se le otorgue la obligacion de
prestar sus servicios en su calidad de socio con absolutas facultades de
direccidon, en cuyos casos el patron puede interponer el recurso de
inconformidad contra la  afiliacion  argumentando que el cardcter de
administrador con faculiades directivas no lo sujeta a la subordinacion que
tipifica la retacion laboral.

En cuanto a los miembros del Consejo de administracidn de las
Societdades Mercantiles, si bien es cierto que no son afiliables al Seguro Social
por no existir relacion de ellos y la sociedad, pues, el 6rgano de administracion
reside, tratdndose de Sociedades Andnimas en la Asamblea General de
Accionistas, en el Consejo de Administracién o, en su caso, en el Administrador
General, también lo es que si del resultado de una inspeccidon practicada a la
empresa o del anélisis de la escritura constitutiva de 1a Sociedad se desprende
que una persona es sujeto afiiable al Seguro, independientemenie de que
forme parte del Consejo de Administracion, et patrédn puede interponer el
recurso de inconformidad contra la visita de inspeccion o desvirtuar el andlisis
hecho a la escritura constitutiva, pues de no hacerlo procede la afiliacion y el
cobro de las cuotas obrero-patronales corespondientes.

El apoderado general es la perscna que actia en nombre y
representacion de una Sociedad, en razén de que los Grganos facultados en el
Acta Constitutiva le otorgan poderes para tal efecto. Como se distingue de los
6rganos legales integradores de la voluntad de una Sociedad, que son fa
Asamblea General de Accionistas y el Consejo de Administracion o
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Administrador Unico, esta persona, puede tener con la Sociedad una relacion
de naturaleza laboral y ser sujeto de afiliacion al Régimen Obligatorio del
Seguro Social, corresponde al patrdn interponer la inconformidad conira la
inscripcién y probar que no existe relacién laboral cuando el Instituto o el

apoderado alegan lo contrario.
» Por cuotas enteradas sin justificacién legal

E! articulo 299 de la Ley del Seguro Social expresa que las cuotas
enteradas sin justificacion legal seran devueltas por el Instituio sin causar
intereses, siempre y cuandoc sean reclamadas dentro de los cinco dias
siguientes a la fecha del entero comespondiente, excepto lag provenientes del
Seguro de Retiro, Cesantia en Edad Avanzada y Vejez.

En ia practica profesional existen multiples casos en que el patrdn realiza
el pago indebido de cuotas sin justificacion legal alguna, tal situacion puede
presentarse cuando de manera eguivoca se inscribe en el Seguro Social a
personas que no son afiliables, el considerar a los trabajadores en un grupo
superior al que les corresponda, el calculo equivocado en mayor cuantia de
algunas liquidaciones, asi como el pago de cuotas a trabajadores que han sido
dados de baja en el Instituto y otros casos similares, en los cuales, comprobado
el error, procede la devolucidn de esas cuotas, para lo cual el articulo 44 del
Reglamento para el Pago de Cuotas del Seguro Social dispone que el patron
podra solicitar la devolucidn de las cantidades enteradas al Instituto sin
justificacion legal, presentando en la Subdelegacion comrespondiente a su
domiciio fiscal, la solicitud respectiva por escrito, anexando a la misma la
documentacién necesaria para acreditar el pago realizado en demasia vy su
improcedencia.
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La forma de ejercitar el derecho varia dependiendo si la cuota se
relaciona con un seguro cuya administracion de las reservas lo efectia el
Instituto o si ésta la realizan fas Administradoras de Fondos para et Retiro.

El pago de lo indebido derivado de las cuctas de los Seguros de Riesgos
de Trabajo, de Enfermedades y Matemidad, de Invalidez y Vida, Guarderia y
Prestaciones Sociales genera un derecho a favor de! contribuyente que debera
ejercerse dentro de los cinco afios siguientes a la fécha en que se hizo dicho
pago y en los términas de los articulos 44, 45y 46 del citado Reglamento. Para
el pago de lo indebido derivado de las cuotas del Seguro de Retiro, Cesantia en
Edad Avanzada y Vejez, la Comisidn Nacional de los Sistemas de Ahorro para
el Retiro emitio reglas de caracter general que regulan la forma en que las
Administradoras de Fondos para el Retiro deberan devolver el pago de lo
indebido atendiendo a los principios siguientes:

« Las reglas que expida con anterioridad Gnicamente deben referirse a las
cuotas pagadas sin justificacion legal y no a las aportaciones
gubernamentales, ya que el articulo 299 de ia Ley del Seguro Sociat
hace referencia exclusivamente a as primeras; pero, ademas, el articulo
45 del Reglamento de la Ley de los Sistemas de Ahorro para el Retiro
faculta a ia Secretaria de Hacienda y Crédito Publico para determinar el
exceso o defecto de aportaciones gubemamentales en e! Seguro de
Retiro, Cesantia en Edad Avanzada y Vejez.

+« La devolucién estard a carge de la Administradora de Fondos para el

Retiro que maneje ta cuenta individual en la que se depositan en forma
indebida los recursos.
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En ambos casos el negar la procedencia de la devolucién de pago de lo
indebido puede traer como consecuencia que el patrdn combata tal negativa a
traves del recurso de inconformidad.

» Contra imeguiaridades cometidas en las Visitas Domiciliarias

Conforme a lo dispuesto por el articulo 251 fraccion XV, el Instituto
Mexicano del Seguro Scciai tiene facultades para ordenar y practicar vistas
domiciliarias con el personal que a! efecto se designe y requerir la exhibicion de
libros y decumentos a efecto de comgrobar el cumplimiento de las obligaciones
legales. De acuerdo con esta disposicion el instituto ha organizado a algunas
dependencias con el fin de que las mismas ejerciendo sus facultades de
comprobacion practiqguen las respectivas visitas que han de cumplir los
requisitos establecidos en los articulos 16 de la Constitucidn Politica de los
Estados Unidos Mexicanos, 38, 43, 44, 46, 46 A, 47 y 48 del Codigo Fiscal de la
Federacién que a saber son: que se practiquen mediante mandamiento escrito
de la autoridad fiscal competente, expresando el nombre de la persona que
deba recibir la visita, el lugar o lugares donde deba efectuarse la visita, el
nombre de la persona o personas que deban efectuar la visita, estar fundado y
motivado, expresando la resolucién, objeto o propdsito de que se trate. Al
iniciarse la visita se entregara la orden al visitado o a su repraesentante o a.quien
se encuenire en el lugar en que debe practicarse; siendo indispensable que los
visitadores se identifiquen debidamente, que se requiera al visitado para que
designe dos testigos y en caso de ausencia o negativa se designan por los
inspeciores, quienes procederan a examinardan los libros, registros vy
documentos en el establecimiento, domicilio u oficina de! visitado; debiendo
levantar actas parciales o complementarias en las que se hardn constar los
hechos u omisiones observadas asi como los resultados de la visita en forma
circunstanciada, pudiendo el visitado expresar si estan 0 no conformes con el
contenido de las aclas. Si el visitado o la persona con quien se entendio la
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diligencia o los testigos no comparecen a firar el acta, se niegan a fiTnarda, o
8 Su vez se niegan a aceptar la copia de la respectiva acta, dicha circunstancia
se asentara en la propia acta, sin que esta circunstancia afecte la validez y valor

probatorio de la misma.

Es muy frecuente que las inspecciones de los visitadores del Seguro
Social, no cumplan con alguno o con varios de los requisitos establecidos en los
articulos citados, lo cual trae como consecuencia la nulidad de lo actuado, pero
eésta no puede hacerse valer de inmediato mediante el recurso de
inconformidad, pues, las actas que derivan de la visita domiciliaria en si no son
actos definitivos de! Instituto Mexicano del Seguro Social, segin lo ha declarado
el Tribunal Fiscal de la Federacion hoy Tribunal Federal de Justicia Fiscal y
Administrativa en diversas resoluciones, siendo indispensable que las citadas
actas tengan que pasar a las dependencias respectivas, las cuales
determinaran si con los datos contenidos en ellas deben realizarse movimientos
de afiliacion, cambios de grupo de cotizacién, o si deben omitirse liquidaciones
para el cobro de créditos fiscales, generando con ellos actos definitivos del
Instituto Mexicano del Seguro Social, que al ser notificados al patrén pueden
dar lugar a la interposicién del recurso de inconformidad, en el cual se hacen
valer (as iregularidades y emisiones en que incurrieron los visitadores como los
actos que se derivaron de la inspeccion.

» Por el Cobro de Capitales Constitutivos derivados de accidentes de
trabajo, enfermedades profesionales o enfermedades generales

El articulo 77 de la Ley de! Seguro Social dispone que el patrén que
estando obligado a asegurar a sus trabajadores contra riesgos de trabajo no lo
hiciera, deberd enterar al Instituto, en caso de Que ocurra el siniestro, los
capitales constitutivos de las prestaciones en dinero Yy en especie, de
conformidad con lo dispuesto en la mencionada ley, sin perjuicio de que el
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Instituto Mexicano del Sequro Social otorgue desde luego las prestaciones a
que haya lugar. La misma regla se observara cuando el patrdn asegure a sus
trabajadores en forma tal que se disminuyan las prestacdones que los
trabajadores asegurados 0 sus beneficiarios tuvieran derecho y agrega que "los
avisos de ingreso o alta de los trabajadores asegurados y los de modificaciones
de su salario, entregados al Instituto después de ocurrido el siniestro, en ningun
caso liberaran al patrdn de la obligacion de pagar los capitales constitutivos,
aun cuando los hubiesen presentado dentro de los plazos que sefalan los
articutos 15 fraccion | y 34 fracciones | a il de ese ordenamiento legal”.

El articuio 88 de la misma ley sefiala la obligacion de los patrones de
pagar el importe de las prestaciones otorgadas en especie y dinero del Seguro
de Enfermedades y Matemidad, por no haber inscrito a sus trabajadores, o por
haber faltado al cumplimiento de inscribiros a los grupos que les corresponden
O no avisar el cambio de grupoe de cofizacion.

Estos articulos presentan tres cuestiones: la omision total de ta afiliacion,
la omision en comunicar los cambios de grupo de cotizacion, por aumentos de
sajario, y la afiliacion en un grupo inferior al que reaimente corresponde al
asegurado en relacién con el salario que percibe; en los tres casos las
omisiones dan lugar al cobro de capitales constitutivos, contra los cuales
procede la interposicion del recurso administrative de inconformidad.

» Contra la declaracion de sustitucion patronal
La Ley del Seguro Social en su articulo 290 dispone que en los casos de
sustitucidn de patron, el sustituido sers solidariamente responsable con el

nuevo de las obligaciones derivadas de ia ley y nacidas antes de la fecha en
Gue se avise al Instituto, por escrito, ia sustitucion, hasta por el término de dos
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afos, concluido el cual todas las responsabilidades seran atribuibles al nuevo
patrén.

E! precepto legal al que se ha hecho mencion presenta la problematica
de estar deficientemente redactada, porque el término sustitucion patronal no se
encuentra debidamente aplicado, mas bien se trata de una Responsabilidad
Solidana, prevista en el articulo 26 del Cédigo Fiscal de la Federacién para
efectos del pago de adeudos fiscales antericres a la fecha de la transmision de
los bienes afectados a la explotacion.

La responsabilidad solidaria deriva de una sustituciéon patronal, cuyo
efecto primordial es hacer responsable al sustituto conjunto ¢ adhesivo de las
obligaciones fiscales que el anterior patrén haya generado, para que exista es
necesarie la concurencia de dos elementos esenciales, que son uno objetivo
gue se traduce en la transmision de bienes, y el subjetivo que consiste en el
animo de continuar la explotacion del negocia cuya transmisidn o traspaso se
efect(io. El patrdn puede interponer el recurso de inconformidad con el fin de
combatir la sustitucién patronal que determina la autoridad administrativa, pues
su falta de impugnacidn traerd como consecuencia su anuencia con las
obligaciones que se le fincan en calidad de solidario del antesior patron, toda
vez que éstas son automaticas e inherentes a tal figura juridica, y debe
responder de eflas.

Existen en la prictica un sinnimero de inconformidades retacionadas con
los patrones ‘entre las cuales, ademas de las presentadas destacan las

interpuestos contra:
» Imegularidades en Liquidaciones;

» hregularidades en Afiliaciones;
» Fianzas;
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Actos de Oficinas para Cobros;

Liguidaciones de Cuotas Mora;

Dictamen de Reclasificacion;

Liquidaciones del Sistema de Ahorro para el Retiro;

YV V¥V ¥ VY

A%

Multas por Pago de Cuotas;

Multas por Avisos Afiliatorios,

Multas por Determinacion del Grado de Riesgo;

Multas por Huelgas;

Contra la Valuacién de un Contrato Colectivo de Trabajo;
Contra violaciones a la Ley del Seguro Sociai;
Integracion del Salario con elementos no integradores;
Cobro de Recargos improcedentes;

Por cambios de Grupo de Cotizacion, y

vV V.V v Y

v V v

De la observacién de! listado anterior se desprende que resultaria muy
extenso estudiar todos y cada uno de los asuntos que dan lugar a la
interposicion del recurso de inconformidad por parte de los patrones, por 1o que
reiteramos s6lo hemos resumido los que con mds frecuencia se presentan. Por
ultimo, debemos aclarar que cuando se trate de Inconformidades de los
patrones o sujetos obligados, una vez resuelto el recurso, pueden acudir en
demanda de nulidad ante e! Tribunal Fiscal de a Federacion, actualmente
denominado Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa* y, en el caso,
de las controversias entre los asegurados y sus beneficiarios y el Instituio
Mexicano de! Seguro Social, previo agotamiento del recurso de inconformidad,
éstas se diluciran en la Junta Federal de Conciliacidn y Arbitraje.

“ La actual denominacidn de Tribunal Federaf de Justicia Fiscal y Administrativa fue adoptada a partic
del 1° de enero del 2001, con motivo del Decreto de Reformas a diversas disposiciones fiscales expedido
por el Presidente Constitucional de los Estados Unidos Mexicanos, Licenciado Vicente Fox Quesada y
publicado en el Diario Oficial de la Federacién el dia 31 de diciembre del 2000. El citado decreto
modificd en consecuencia la Ley Orginica del Tribunal Fiscal de la Federacion tanto en el titulo como en
sus disposiciones, asi como en todas aquellas contenidas en el Codigo Fiscal de la Federacidn y en las
demis leyes fiscales y administrativas federales en las que se cite at Tribunal Fiscal de la Federacién para
sustituir ese nombre por el de Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa.
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* Por parte de los sindicatos

Es importante destacar incluso cuando no lo establece el articulo 294 de
la Ley del Seguro Social, que también los Sindicatos pueden interponer el
recurso de inconformidad en contra de los actos defintivos del Inshtuto
Mexicano del Seguro Social que les deparen perjuicios afectando sus intereses
o derechos protegidos por la Ley que regula a dicha institucion.

Asi por ejemplo, contra las valuaciones actuariales de los Contratos
Colectivos de Trabajo verificados por el Instituto, los sindicatos titulares de elios
pueden interponer el recurso de inconformidad cuando se lesionen sus
respectivos intereses. lguaimente, procede cuando los sindicatos se sientan
lesionados con la falta cie aplicacion de un convenic o contra las imegularidades
cometidas en contra de la representacion de sus agremiados.

2.3. Competencia y Representacién

Los Consejos Consultivos del Instituto Mexicano del Seguro Social son
los competentes para tramitar y resolver el recurso de inconformidad, de
acuerdo a lo previsto por los articulos 253 fraccion XIV, 274 traccidn IV, 294 de
la Ley del Seguro Social, 115 y 122 del Reglamento de Organizacion interna del
instituto Mexicano del Seguro Social, el articulo 2 de! Reglamento del Recurso
de inconformidad, asi como el acuerdo 301/99 dictado por el Consejo Técnico
el 2 de junio de 1999 y publicado en el Diario Oficial de la Federacion el 14 de
septiembre de 1999, pues, es evidente que los acuerdos constituyen una fuente
formal muy importante del derecho positivo de la Seguridad Social.

Respecto de la representacién de! Cuerpo Colegiado citado, ésta se

otorga al Secretario del Consejo Consultivo Delegacional, quien se encuentra
facultado para:
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Firmar los acuerdos, cerificaciones y noftificaciones, asi como para
ordenar, en caso de duda, la comparecencia del promovente con la
finalidad de que ratifique ante su presencia como propia la firma que se
contiene en el respectivo escrito de inconformidad;

Tiene plenas facultades para tramitar el recurso con apoyo de los
Servicios Juridicos Delegacionales;

- Para resolver sobre la admision del recurso y la suspension del
procedimiento administrativo de ejecucion, cuando sea procedente, y

En vittud de la reforma realizada al Recurso de Inconformidad el dia 22
de noviembre del 2000, ahora el Secretario del Cueipo Colegiado, se
encuentra facultado para dejar sin efectos el acto impugnado, en los
casos en que se advierta notoriamente que el mismo encuadra en
alguna de las causales que sefalan los articuios 38 6 238 del Codigo
Fiscal de la Federacion. Asimismg, en virtud de dicha reforma, en caso
de que en el recurso presentado suria una controversia de orden familiar,
el Secretario tendra facultades para declarar incompetente al Consejo
Consultivo Delegacional, dejando a salvo los derechos del inconforme,

Finalmente, es de sefalarse que de acuerdo con el articulo tercero del

Reglamento del Recurso de Inconformidad tnicamente e! Consejo Técnico

resolvera los recursos de inconformidad gue se interpongan en contra de las

resoluciones que dicten los Consejos Consultivos Regionales en el ambito de

su competencia, o bien, los que sean calificados por dicho 6rganc como

importantes y trascendentes, en cuyos casos, el Secretanio General del Instituto

Mexicano del Seguro Social gozara de las mismas facuttades que en materia de

tramitacién del recurso tiene conferidas el Secretario del Consejo Consultivo

Delegacional.
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2.4. Requisitos del Recurso de Inconformidad

En intima conexién con lo antetior adquiere especial relevancia el estudio
de las formalidades que se exigen en esta via para obtener una decision
concreta del Instituto Mexicano del Seguro Social que individualizando una
nomma juridica declare, reconozca y proteja un derecho o interés legitimo.

Es sabido que reglamentaniamente se exige sefalar de acuerdo con e!
articulo cuarto del Reglamento del articulo 294 de la Ley del Seguro Social una
sefie de requisitos, respecto al contenido del escrito de inconformidad, los que a

saber son;

» Nombre y firma del recurrente, domicilio para oir y recibir notificaciones,
asi como el nimero de su registro patronal o de seguridad social como
asegurado, segun sea el caso. En el supuesto de que el promovente no sepa o
no pueda firmar o estampar su huelia digital lo podra realizar otra persona en su

nombre.

Si la persona fisica resulta afectado con los actos que se reclaman, se
debe anotar ademas del nombre, los apellidos del inconforme. Tratandose de
persona moral, debe sefialarse la razon social o la denominacion.

Resulta necesario que €l inconforme senale el domicilio o el lugar donde
deban hacerse las notificaciones, pues el incumplimiento de ta! exigencia en el
escrito de inconformidad traserd como consecuencia en primer lugar, la
prevencion hecha al recurrente por parte del Secretario del Consejo Consultivo
Delegacional para que corrija 0 complete su escrito, y en segundo término tal
omisidn producird que las notificaciones personales se llevan a cabo por lista ©
en los estrados que se habiliten en las Oficinas constituidas para tal efecto;
colocando al recurrente en estado de indefension, pues, si no revisa la lista no
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se enterara de resoluciones trascendentales, como pueden ser entre ellas, el
témino que se le conceda para que aclare el recurso o el desechamiento del
mismo, e! rechazo de una garantia, el requerimiento de un acto a la parte que
deba cumpiirto o, en su caso, ia resolucidn aprobada por el Consejo Consultivo

Delegacional.

Otro aspecto importante a considerar es el que se refiere al cambio de
domicilio del recurrente, Es obligacién de! inconforme el comunicar tal situacion,
pues si no lo hace, las notificaciones subsecuentes se dingiran al domicilio
sefialado en el escrito de inconformidad respectivo, o cual traera como
resultado que el inconforme no se entere de los proveidos dictados.

En lo que corresponde al numero de Registro Patronal, constituye un
requisito que debe llevar el mulficitado escrito y es importante anotarlo totla vez
que tiende a evitar confusiones; en el caso de que el promovente sea un
asegurado o beneficiario debera indicar su nimero de afiliacion, cuyo
sefiatamiento facilita la localizacidon del expediente del caso, la integracion del

expediente, su tramite y resolucion.

* Acto que se impugna, fecha de su notificacion y autondad emisora del

acto recurrido

En el recurso de inconformidad debe indicarse con daridad en que
consiste el acto reclamado, es decir, si se traia de combatir la negativa de
pensidn o de ayuda para el matrimonio, 1a notificacion de las cédulas de
liquidacién de cuotas obrero-patronales, etcétera. En una forma sistematizada y
clara, el recurrente ha de precisar en su respectivo escrito cual es el acto que
atribuye a la autoridad responsable. Esta parte del recurso puede llevar el
subtitulo de “Acto Impugnado o Acto Reclamado”, en el supuesto de que sean
varios actos reclamados se expresara; "Actos Reclamados”™.
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Estos datos deben incluirse forzosamente en el recurso, pues, dan a
conacer en que consiste la resolucion impugnada, cuai es la dependencia o los
funcionarios que la emitieron y a los cuales hay que pedir sus informes y
documentos adecuados para integrar los elementos de! recurso. Al respecto
hay que acompafiar con el escrito de inconformidad los documentos en que
constan los actos reclamados y en caso de no disponer de ellos, la constancia
de que fueron solicitados con anterioridad a la presentacion del recurso.

En cuanto a la fecha de notificacién del acto que se recurre, se requiere
que en el respectivo escrito, se anote cuando se efectiio, para que se determine
si el recurso fue interpuesto dentro del plazo de 15 dias, al que se refiere el
articulo 6 de! Reglamento del Recurso de Inconformidad, puesto gue si el
recurso se interpone fuera de ese término, se desecha de plano el medio de
defensa por ser extemporaneo, y en caso de que la extemporaneidad se
comprobara durante el procedimiento se sobreseera,

Asimismo, el inconforme debe sefalar la autoridad o autoridades

responsables, sin ser necesario el expresar el domicilio de las mismas.

Por (ltimo, es oportuno sefatar que la citada reforma hecha al recurso de
inconformidad introdujo que ademas de sefialarse el acto impugnado, la fecha
de su notificacion y la autoridad emisora del acto impugnado se deben
mencionar también el nimero y fecha de la resolucién impugnada, asi como el
nimero de crédito, su periodo e importe.

= Hechos que originan la impugnacién

Los hechos constituyen un requisito en el recurso de inconformidad que
no debe omitirse. El inconforme debe conducirse con veracidad en la narracion

118



de los hechos que apoyan al medio de defensa, pues su falsedad ocasiona
responsabilidad penal, con sancion corporal y pecuniaria.

En el recurso, existe un capitulo de hechos, en el que se narraran
unicamente los que se relacionen con el acto impugnado. En consecuencia,
podriamos decir que los lineamientos que regulan los hechos que deben ser
narrados en e recurso referido son los siguientes:

> Se narran exclusivamente los hechos que le constan al recurrente
» Se naman solamente los hechos relacionados con el acto seclamado

La namacion de los hechos conviene que se haga en un orden
cronolégico y es recomendable que se haga alusion a los documentos que
respaldan las aseveraciones del recurrente.

« Agravios que le cause el acto impugnado

Se dispone que todo recurso de inconformidad debe contener la
expresion de agravios, toda vez que constituyen los argumentos logico juridicos
a través de los cuales el recumrente trata de demostrar que la resolucion
impugnada es contraria a las disposiciones legales que invoca como violadas.

Todo agravio consta de tres partes:

¥ La invocacion de las disposiciones violadas recomendandose la cita de

los preceptos conculcados

» El sefalamiento preciso de la parte de la resolucion donde se ha
cometido 1a presunta violacién
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» Los argumentos tendientes a demastrar que la resolucion ha incurrido en
la transgresion de los preceptos citados. Estos argumentos pueden
basarse en la 16gica, la doctrina o la jurisprudencia.

Es de sefalarse que en los casos en que el patron exprese como agravio
la negativa lisa y llana de la relacion laboral con los trabajadores sefialados en
las cédulas de liquidacién de cuotas cobrero patronales o de capitales
constitutivos materia del recurso, el Secretario del Consejo Consultivo
Delegacional podra correr trastado del mismo al Sindicato de Trabajadores,
titular del contrato colectivo de trabajo, para que manifieste lo que a su derecho
corresponda. En el caso de que los trabajadores no fueren sindicalizados, el
traslado podra realizarse directamente a éstos si se cuenta con algin domicilio
para hacerlo de su conocimiento. En ambos supuestos se concede un iémino
de seis dias habiles contados a partir del dia siguiente en que surta efectos la
notificacion para expresar 10 que a su derecho convenga.

« Otro de los requisitos que se exigen en el escrito de inconformidad,
tratandose de inconformidades interpuestas por los patrones contra valuaciones
actuariales de sus contratos colectivos, hechas por el Instituto Mexicano del
Seguro Social, radica en expresar el nombre o razon social y domicitio del
patrén o, en su caso, del Sindicato de Trabajadores, titular del Contrato
Colectivo de Trabajo, asi como el domicilio en donde pueden ser notificados. En
este supuesto de procedencia los promoventes estaran obligados a exhibir una
copia mas de su esctito de inconformidad por cada uno de los sindicatos o
patrones que deban ser ilamados al procedimiento

« Pruebas que se ofrezcan, relacionadas con el acto impugnado

Son las pruebas los elemenios indispensables para demostrar la
veracidad de los hechos que alega a su favor el inconforme, toda vez que de
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conformidad con los articulos 81, 82, 83, 84 y 85 del Cddigo Federal de
Procedimientos Civiles, de aplicacion supletoria, deben probarse los hechos

que se afirman.

Asi, si un patrén se opone al cobro de cuotas en relacién con un
trabajador que no concurra a sus labores por estar incapacitado, debe presentar
los certificados de las incapacidades, o bien, si un trabajador afirma que tiene el
namero de semanas de cotizacidn, requeridas para obtener el derecho a
determinadas prestaciones, debe ofrecer las pruebas necesanas para acreditar,
ia fecha de su ingreso al trabajo, el tiempo durante el cual prestd sus servicios,
ya sea a través de una inspeccién en el negocio en que labord o a través de
documentales y testimoniales que acrediten los hechos.

Es indispensable aun cuando no lo establezca el articule cuarto del
Reglamento del articulo 294 de la Ley del Seguro Social, el requisito de sefialar
el érgano a quien se dirige e} escrito de inconformidad, que no es otro que el
Consejo Consultive Delegacional o, en su caso, al Consejo Técnico cuando se
trate de inconformidades interpuestas en contra de las resoluciones dictadas
por los Consejos Consultivos Regionales.

2.5. Documentos que‘deben acompaifiar al Escrito de Inconformidad

El articulo quinto del Reglamento del Recurso de Inconformidad sefiala ia
necssidad de que el recurso se acompafie de los siguientes documentos:

+ Documentos que acrediten la personalidad de quien promueve en

nombre o representacion del inconforme o de la persona moral con apego a las
reglas del Derecho Comun.
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Al interponer el recurso de inconformidad, cuando el recurrente lo haga
en nombre y representacion de otra persona fisica o moral, debe anexar el
documento en que acredita su personalidad, en caso contrario, se le prevendra
para que la justifigue en un términc de cinco dias habiles, apercibido que de no
hacerio, se desechara la reclamacion por falta de personalidad. De lo anterior,
se infiere, que la interposicidn del recurso no es un acto personalisimo, ya que
contempla la figura de la representacidbn o mandato que se inicia por instancia
de partes.

Por lo que hace a la forma de acreditar 1a personalidad en el recursg de
inconformidad, ésta debe acreditarse en los téminos del derecho comin, como
to es, en este caso, el Codigo Civil, que en su articulo 2551 nos menciona las
formas de mandato que dispone "Ei mandato escrito puede otorgarse:

I. En escritura pablica

it. En escrito privado, firnado por el otorgante y dos testigos y ratificadas
las fimas ante notario publico, juez de Primera Instancia, jueces Menores o
de Paz, o ante el correspondiente funcionario o empleado administrativo,
cuando el mandato se olorgue para asuntos administrativos

Ill. En carta poder sin ratificacion de firmas”

Asimismo, en el articulo 2555, el propio ordenamiento establece que “El
mandato debe otorgarse en escntura piblica o en carta poder firmada ante dos
testigos y ratificadas las firmas del otorgante y testigos ante notario, ante los
jueces o autoridades administrativas correspondientes:

I. Cuando sea oral;

Il. Cuando el interés del negocio para el que se confiere sea superior al
equivalente a mil veces el salario minimo general vigente en el Distrito
Federal al momento de otorgarse; o
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. Cuando en virtud de é haya de ejecutar el mandatano, a nombre del
mandante, algun acto que conforme a la ley debe constar en instrumento
publico®.

De acuerdo con la reforma realizada al Reglamento del Recurso de
Inconformidad en su articulo 5 fraccién I, el dia 22 de noviembre del 2000, se
establece que en caso de que el asunto no exceda de mil veces el salario
minimo se estara a la siguiente regla:

> Si se promueve a nombre de personas fisicas, y la cuantia del negocio
no excede de mil veces el salario minimo general vigente en el Distrito Federal
bastarad con ia presentacién de una carta poder firmada por el otorgante ante
dos testigos, cuande exceda de ese monto o se actie como representante legal
de una persona moral, se debera exhibir el poder notarial que asi lo acredite.

Tratdndose de personas morales siempre que se trate de sociedades
civiles y mercantiles o de asociaciones, ademdas de otorgarse el poder en
escritura pablica ante notario, debe cuidarse que en ella consten las facultades
de representacién det mandatario, derivadas del acta constitutiva, para pleitos y
cobranzas, y si el poder lo otorga el representante de 12 empresa a faver de un
tercero, debe asentarse en ¢l poder-que tiene atribuciones para sustituir su
poder o para otorgar mandatos. '

Respecto de la representacion de los inconformes asegurados y
beneficiarios, resulta mas conveniente que éstos firmen una carta poder ante
dos testigos, sin necesidad de ser ratificada.

Cuando |a inconformidad sea planteada por un sindicato debera cumplir

con lo establecido en la fraccion IV del articulo 692 de la Ley Federal del
Trabajo que dispone "que los representantes de los sindicatos acreditaran su
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persocnalidad con la certificacion que les extienda la Secretaria del Trabajo y
Prevision Social o la Junta Local de Conciliacién y Arbitraje, de haber quedado
registrada la directiva de! Sindicato”, tomando en cuenta los articulos 364, 365,
374, 375 y, sobre todo ef 376 de la Ley Federal del Trabajo que a la letra dice:
*La representacion del sindicato se ejercerd por un secretario general o por la
persona que designe su directiva, salvo disposicidn especial de los estatutos.
Los miembros de la directiva que sean separados por el patrén 0 que se
separen por causa imputable a éste, continuaran ejerciendo sus funciones salvo

lo que dispongan los estatutos™.
¢ Documentos en que conste el acto impugnado

Es necesario que e! promovente acompafie al escrito de inconformidad el
documento © documentos en donde conste el acto o los actos reclamados,
tratese de oficios, cédulas de liquidacion de cuotas, actas, acuerdos entre otros,
debiendo indicar también el nimero de ellos y sus fechas, asi como el dia en
que la determinacién fue notificada.

« Constancia de Notificacion del Acto Impugnado
La Constancia de Notificacién es otro de los documentos que deben
acompaiiar al escrito de inconformidad, unicamente se libera al promovente de

la obligacion de exhibirla cuando declare bajo protesta de decir verdad que no

recibié la misma.
¢ Las pruebas documentales que ofrezca
Ante el fenomeno de la pérdida de eficacia de la confesitn, y frente, a los

graves y conocidos vicios que disminuyen la confianza en el dicho de los
testigos, la documental aparece como un medio de prueba confiable.
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La fraccion IV del articulo quinto del Reglamento del Recurso de
Inconformidad dispone que con la presentacion del escrito de inconformidad
deberan exhibirse como documentos fundatorios de la accion, a las pruebas
documentales. E! citado articulo, ne distingue a las documentales conforme a la
clasificacion que sigue la doctrina, quien diferencia a los documentos pablicos
de los privados, por lo que todas deben ser ofrecidas simplemente como

documentales.

La prueba documental debe ser presentada en gjemplar original y cuando
forme parle de un libro, expediente o legajo se exhibiran para que se compulse
la parte que sefalan los interesados. Si el documento se encuentra en libros ¢
papeles de casa de comercio o de algin establecimiento industrial, el que pida
el decumento o la constancia debera fijar con precision, cual es ese documento.

Con respecio a las pruebas deocumentales que no obren en poder del
promovente, pero que legaimente se encuentran a su disposicion, (se entiende
que el recurrente tiene a su disposicion los documentos, cuando legalmente
puede obtener copia autorizada de los originales o de las constancias de éstos)
es necesario que el mismo sefiale el lugar o archivo en que se ubican,
identificando con exactitud dichos documentos; asimismo, el recurrente debe
justificar mediante la copia sellada por la dependencia respectiva, que solicité
los documentos o informes, pues ante ia inobservancia de este requisito
procedera el desechamiento de ta probanza. -

Finalmente, es oportuno sefialar que existe, en el ya multicitado articulo
quinto del Reglamento det articulo 254 de la Ley del Seguro Social una norma
en virtud de la cual se le otorgan facultades al Secretaric del Consejo
Consultivo Delegacional para ordenar a !as dependencias a facilitar y remitir a
los recurrentes las pruebas documentales que éstos requieran con e fin de
integrarias al expediente respectivo.
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2.6. Acuerdos recaidos al Escrito de Inconformidad

El escrito en que se interponga el recurso administrativo de
inconformidad presentado ante la Sede Delegacional o Subdelegacion que
corresponda a la autoridad emisora del acto impugnado debe ser examinado
para que se dicte el correspondiente acuerdo de admisidn.

Comesponde decidir al Secretario del Consejo Consulftivo Delegacional si
admite, si ordena aclarar, desechar o sobreseer el escrito de inconformidad, por
lo tanto, existen cinco tipos de acuerdos:

» Acuerdo que admite el escrito de inconformidad

» Acuerdo que ordena regularizar e escrito de inconformidad.
» Acuerdo que desecha el escrito de inconformidad

» Acuerdo que sobresee el escrito de inconformidad

¥ Acuerdo admisorio del escrito de inconformidad

La admisién del recurso de inconformidad estard a cargo del Secretario
det Consejo Consultivo Delegacional o del Secretario General del Instituto
Mexicano del Seguro Social, segin a quien corresponda conocer del tramite del
recurso; los cuales dictaran el referido auto admisorio cuando:

+ En el recurso no existan motivos de improcedencias que se
desprendan del mismo escrito de inconformidad en forma manifiesta o

notoria.
+ Se rednen los requisitos del articulo cuarto del Reglamento del

articulo 294 de ia Ley del Seguro Social, y se han exhibido los
documentos que deben acompafiar al escrito de inconformidad.
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« Cuando se hayan satisfecho los requisitos omitidos conforme al
articulo cuarto del citado reglamento, 0 se han exhibido los
documentos del articulo quinto del reglamento de la materia.

El contenido del acuerdo que admite el recurso de inconformidad es el
siguiente: Se expresard que se admite el recurso de inconformidad, se precisan
los actos reclamados, se provee, esto es, se acuerda sobre ia admisién de las
pruebas que haya ofrecido el recurrente en su escrito de inconformidad vy, las
que en su concepto, considere aquél convenientes, acuerda, ademas, el plazo
que debe fijarse fatalmente, para el desahogo de las admitidas y, por ende,
sefalard dentro de ese periodo los dias y las horas para que tenga lugar
aquéllas cuya recepcion sea oral, o para las que hubiere necesidad de
presentar dictdmenes pericizles o deban efectuarse inspecciones, visitas
domiciliarias. En el mismo acuerdo el Secretaric del Consejo Consultivo
Delegacional requiere a las dependencias del Instituto Mexicano del Seguro
Social para que rindan sus informes en el término de diez dias naturales o en
un término mayor cuando atendiendo a circunstancias especiales el Secretario
del referido Cuerpo Colegiado, asi lo considere oportuno, y se acuerda sobre
las demas peticiones relacionadas con el procedimiento y con la cuestion

planteada.
» Acuerdo que ordena regularizar el escrito de inconformidad

Si el escrito mediante el cual se interpone el recurso de inconformidad,
fuere oscure o imegular, el Secretario del Consejo Consultive Delegacional, o
bien, el Secretario General del Instituto Mexicano del Seguro Social, podran
dictar un acuerdo de prevencion, para que el recurrente regularice su escrito,
subsane la omisién de alguno de los requisitos previstos por el articulo 4 del
Reglamento del articulo 294 de la Ley del Seguro Social o exhiba los
documentos establecides en el articule quinto del mismo ordenamiento legal.
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El contenido del auto aclaratorio debe sefialar en concreto sus defectos,
con el apercibimiento de que, si no se cumple dentro del término de cinco dias
lo desechard de plano, cumplido lo anterior se dard curso al escrito de
inconformidad.

» Acuerdo que desecha el escrito de inconformidad

El desechamiento del escrito de inconformidad esta previsto en el articulo
cuarto del Reglamento del Recurso de Inconformidad, v puede derivar del
incumplimiento & un requerimiento formulado por e! Secretario del Consejo
Consuitivo Delegacional o si el recurso se interpone extemporaneamente.

El desechamiento se produce de plane, sin substanciacion alguna y sin
que se le dé al recurrente oportunidad de formular opinion alguna. Por
supuesto, que si el promovente considera que es inadecuado el criterio del
Secretario del Consejo Consultivo Delegacional puede interponer el recurso de
revocacion, previsto en el articulo 31 del Reglamento del Recurso de
Inconformidad, con el fin de combatir la resotucion dictada.

Es necesario que el propio Secretario del Consejo Consultivo
Delegacional funde y motive el acuerdo de desechamiento del escrito de
inconformidad.

» Acuerdo de sobreseimiento

E! sobreseimiento del recurso de inconformidad, se encuentra regulado
en el articulo 14 del Reglamento dei articulo 294 de la Ley del Seguro Social,
que dispene que éste procede por desistimiento expreso del recurrente; en caso
de que el recurrente muera durante el procedimiento si su pretensidn es
intransferible © su muerte deja sin materia el recurso, y si durante ei
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procedimiento aparezca o sobrevenga alguna de las causales de
improcedencia, establecidas en e! articulo 13 del mismo reglamento. En todos
estos casos es factible que el Secretario del Consejo Consultivo Delegacional
dicte el acuerdo de sobreseimiento del escrito de inconformidad.

Una vez expuesto lo anterior, es oportuno apuntar que aun cuando el
referido articulo 14 no establece en su contenido la procedencia del
sobreseimiento en el caso de comprobarse la extemporaneidad del recurso,
también puede dar lugar a que se dicte el acuerdo en comento.

2.7. Plazo y Lugar de Presentacion del Recurso de Inconformidad

El escrito de inconformidad de acuerdo con el articulo 6 del Reglamento
de la materia debe presentarse directamente en la Sede Delegacional o
Subdelegacién que corresponda a fa autoridad emisora del acto impugnado
dentro del plazo de quince dias hébiles siguientes a ia fecha en que surta
efectos la notificacion del acto definitivo que impugna, teniéndose como fecha
de presentacion aquella que se anote en el escrito respectivo en la Oficialia de
Partes.

Asimismo, la inconformidad también puede presentarse por correo
certificado con acuse de recibo en los cases en que el recurrente tenga su
domicilio fuera de la poblacién donde se encuentre la Sede Delegacional, para
o cual se tendrda como fecha de praesentacion del escrito de inconformidad,
aquella que se anote en su recibo en la Oficina Postal.

En ambos casos [a presentacidn extemporanea del escrto, es
sancionada con el desechamiento o con el sobreseimiento, pues, aun en ef
caso de haber sido admitido el recurso si la extemporaneidad queda acreditada
en el curso del procedimiento, la resclucidon que se dicta es en el sentido de
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sobreseer el recurso y, por ende, de confirmar el acto que se pretendio
impugnar,

De lo expuesto, podemos afirmar que el plazo para la interposicion del
recurso es de vital importancia, pues de no ejercitarse el recurso dentro del
término otorgado, €l acto adquiere firmeza en el ambito administrativo.

2.8. Notificaciones

Referirse a ias notificaciones es atender al medio que ulilizan fos
tribunales y las autoridades administrativas para dar a conocer sus actos,
decretos, sentencias y en general todo tipo de resoluciones que dictan.

Las notificaciones en el recurso de inconformidad pueden clasificarse de
la siguiente manera:

« Notificaciones Personales. Este tipo de notificaciones se harén en el
Uitimo domicilio que la persona a quien se deba notificar haya sefalado en su
escrito de inconformidad; a falta de sefialamiento, la notificacién se llevara a
cabo por lista 0 en los estrados que se habiliten en las Oficinas institucionales
para 1al efecto, los que permanecerén fijados por un periodo de cinco dias
habiles, debiendo hacerse constar fa fecha en que se fije la notificacién y
aquélla en que se retire. El incumplimiento a este requisito introducido en la
reforma realizada al articulo 11 el dia 22 de noviembre del 2000, puede traer
como consecuencia la nulidad de la notificacion.

- Las notificaciones personales se entenderan con la persona que deba ser
notificada; a falta de ésta, el notificador dejard un citatorio con cualquier
persona que se encuentre en el domicilio, para que se le espere a una hora fija
del dia siguiente, en el supuesto de que la persona no atendiere sl citatorio, ia
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notificacién se hard a cualquier persona que se encuentre en fa casa, y si
estuviera cerrada, se fijara una copia de la resolucion en la puerta de entrada.
Si en el domicitio, se negare el interesado o la persona con quien se entienda Ia
ditigencia, a recibir la notificacién, ésta se hard por instructivo que fijara en la
puerta de la casa, y asentara !a razén de tal circunstancia. En el momento de
llevarse a cabo la notificacién se entregara al notificado o a la persona con
quien se entienda la diligencia, copia del documento a que se refiere la
notificacion.

De acuerdo con el articulo 9 del Reglamento del Recurso de
Inconformidad Unicamente se notificardn de manera personal: los acuerdos o
resoluciones que admitan o desechen el recurso; admitan o desechen las
pruebas; contengan o sefalen fechas o términos para cumplir requerimientos o
efectuar diligencias probatorias; ordenen diligencias para mejor proveer, cuando
éstas requieran 'a presencia o 1a actividad procesal de! recurrente; declaren el
sobreseimiento de! recurso, pongan fin al recurso de inconformidad o
cumplimenten resoluciones de los drganos jurisdiccionales; los acuerdos que
resuelvan sobre la suspension del procedimiento administrativo de ejecucion;
aquelios que decidan sobre el recurso de revocacién y la primera notificacion
que se realice a terceros, la cual tendrad lugar en dos casos previstos por el
articulo 7 del Reglamento del Recurso de Inconformidad que a saber son:

» Tratandose de inconformidades interpuestas por los patrones contra
valuaciones actuariales de sus contratos coleclivos, para lo cual se dara vista a
los sindicatos titulares de fos contratos valuados, como terceros, con ta finalidad
de que éstos manifiesten su anuencia u oposicion con los puntos de vista
patronales y aporten ias pruebas y alegatos que a su interés convenga hacer
valer, y

131




» Las realizadas a los patrones, quienes en su calidad de terceros, podran
intervenir en el procedimiento de las inconformidades que interpongan los
asegurados o sus beneficiarios por reconocimiento de prestaciones en efectivo
mayores a las concedidas por el Instituto Mexicano del Seguro Social.

En ambos casos los promoventes estan obligados a exhibir una copia
mas de su escrito de inconformidad por cada uno de los sindicatos o patrones
que sean llamados al procedimiento, debiendo, ademés, mencionar con toda
precisién el nombre y domicilio donde dichos terceros puedan ser citados

» Por Comreo Certificado, con acuse de recibo. A través de este medio se
realizaran las posteriores notificaciones a terceros y los acuerdos que
contengan algan requerimiento a los tercenos ajenos al recurso.

» Por Lista o en los Estrados que se habiliten en las Oficinas constituidas
para tal efecto; los que permaneceran fiiados por un periodo de cinco dias
habiles, debiendo hacerse constar la fecha en que se fije la notificacion y

aquélla en que se retire.

Se notifican por lista los demas proveidos que se dicten, considerados de
mero frdmite y en el caso de que el recurrente omita sefialar en el escrito de

inconformidad su domicilio.

Todas las nofificaciones surtiran sus efectos a pardir del dia habil
siguiente al en que se haya hecho la notificacion personal, entregando el oficio
. que contenga la resolucion que se nofifica; o al quinto dia habil siguiente a
* aquél en la que se haya fijado !a notificacion por lista o estrados. En ios
términos y plazos indicados, exclusivamente se computaran los dias habiles,
entendiéndose por tales aquéllos en que se encuentran abiertas al pablico las
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Oficinas Administrativas del Instituto Mexicano del Seguro Social y se realicen

en las mismas labores en forma normal u ordinaria.

Debe destacarse que el Reglamenio de! Recurso de Inconformidad
previene que en lo relativo a la impugnacién de las notificaciones se observaran

las siguientes reglas:

+ Si el inconforme afirma conocer el acto, la impugnacidn contra la
notificacion se reaiizard en el escrito en que se interponga el recurso
administrativo, debiendo manifestar la fecha en que la conocid y exponiendo
los agravios conducentes respecto al acto, junto con los que se formutan contra
la notificacion

+ Para el caso que el recurrente niegue conocer el acto en su escrito de
inconformidad, en este caso, la autoridad tramitadora del recurso dard a
conocer al inconforme el acto junto con la nofificacion que del mismo se hubiere
practicado v a la persona autorizada para tal efecto. Si no se hace el
sefialamiento del domicilio ¢ de la persona autorizada, se le dara a conocer el
acto y la notificacion, por estrados. El recurrente gozard de un plazo de quince
dias, a partir del siguiente al que se le haya dado a conocer, para ampliar el
recurso, impugriando el acto y su notificacion o sélo la notificacion.

» Si se resuelve que no hubo notificacion o que fue ilegal, se tendra al
recurrente como sabedor del acto, desde la fecha en que manifestd conocerlo
0 en que se le dic a conocer, y se procedera al estudio de la impugnacién que,
en su caso, hubiere formulado en contra de dicho aclo, y

» Si se resuelve que la notificacidon fue legalmente practicada y, como

consecuencia de ello, la impugnacion contra el acto se interpuso
extemporaneamente, el recurso se sobreseera,
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2.9. La Improcedencia y el Sobreseimiento del Recurso de Inconformidad

El recurso de inconformidad puede concluirse durante su tramite debido

a dos causas:

¢ Por Improcedencia del recurso, y
« Por Sobreseimiento

* La Improcedencia

Esta figura procesal consiste en la posibilidad o facultad que tiene el
Consejo Consultivo Delegacional para desechar el escrito de inconformidad y
no tramitar ef procedimiento. La Improcedencia del recurso regulada en el
articulo 13 del Reglamento del Recurso de Inconformidad procede en los

siguientes casos:

¥ Es improcedente el recurso de inconformidad cuando no se afecte el
interés juridico del recumente. Este supuesto de improcedencia es muy légico,
pues, unicamente el recurso de inconformidad puede promoverse por la parte
perjudicada; si el recurrente no demuestra que el acto reclamado ie afecta en
forma directa sus derechos, el escrito de inconformidad, promotor de la accién,
es improcedente y el Secrefario del Consejo Consultivo Delegacional no io

admite.

» Que se haya consentido. Es improcedente el recurso de inconformidad
confra aquellos actos en los que no se promovié el recurso en el plazo y
términos sefalados en el articulo 6 del Reglamento del articulo 294 de la Ley
del Seguro Social, y por tanto se entendieron como consentidos.
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¥» Que hayan sido revocados por la autoridad emisora. Una vez que la
autoridad deja sin efecto el acto que lesionaba el interés juridico del recurrente,
la inconformidad interpuesta ante el Consejo Consultivo Delegacional sera

improcedente.

> Que sean materia de otro recurso o juicio pendiente de resolucion ante la
autoridad administrativa u érgano jurisdiccional. En este supuesto se prevé la
figura procesal de la litispendencia, la cual tiene lugar cuando en un proceso de
inconformidad se encuentre pendiente su resolucion y se interpone de nueva
cuenta a través del respectivo escrito de inconformidad, lo cual genera su

desechamiento.

> Que sea conexo a otro que haya sido impugnado a través de algun
recurso o medio de defensa diferente.

» Que hayan sido impugnados ante el Tribunai Fiscal de la Federacion hoy
Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa. Una vez que el promovente
impugna un acto definitivo ante dicho Tribunal, con el fin de que éste sea el que
conozea y resuelva, no pueden recurrir en inconformidad ante los Consejos
Consultivos Delegacionales del Instituto Mexicano del Seguro Social.

% Que sean resoluciones dictadas en recursos administrativos o en
cumplimiento de sentencias, laudos © de aquelias. Es improcedente el recurso
de inconformidad tratandose de resoluciones o sentencias dictadas por la
autoridad competente para tramitar y resolver el recurso interpuesto por el

promovente.
Con motivo de las reformas publicadas en e Diario Oficial de la

Federacién ef dia 28 de noviembre del 2000, se agregd un caso mas de
improcedencia al recurso de inconformidad, el cual consiste en determinar que
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&s improcedente el citado medio de defensa cuando de las constancias del
expediente se desprenda que no exista el acto reciamado o que el mismo se ha
dejado sin efecto. Con respecto a la reforma consideramos que su inclusién es
innecesaria y revela una ignorancia tolal por parte de quien propugné su
inclusién, pues, al hablar de que un acto se deja sin efectos estamos haciendo
referencia a la figura de la revocacion, causal que ya se encuentra prevista en
ta fraccion séptima del articulo 13 del Reglamento del Recurso de
Inconformidad, y

» En los demas casos en que la improcedencia resulte de alguna

disposicién legal o reglamentaria.
+ El Sobresaimiento

Habtar de sobreseimiento significa referirse a no resolver et fondo del
asunto por un impedimento legal. El sobreseimiento, previsto en el articulo 14
del Reglamento de! Recurso de inconformidad, es una forma de improcedencia
aparecida o sobrevenida en aiguna efapa del procedimiento, el cual se origina a
la luz de los siguientes supuestos:

» Por desistimiento expreso del recurrente. El sobreseimiento opera en
vitud de que el promovente renuncia a ejercitar el recurso de

inconformidad

En caso que el recurrente muera durante el procedimiento si su

4

pretension es intransferible o si su muerte deja sin materia el recurso

» Cuando durante el procedimiento aparezca o sobrevenga alguna de ias
causales de improcedencia.

136



2.10. Pruebas
En el recurso de inconformidad existen tres etapas probatorias, a saber:

» Ofrecimiento de Pruebas
* Admisibn de Pruebas
* Desahogo de Pruebas

En la etapa de ofrecimiento de pruebas, valga la redundancia, el
recurrente ofrecera las pruebas. Acerca de las probanzas que pueden ofrecerse
son admisibies todo tipo de pruebas, con sélo tres restricciones:

* La Prueba Confesional. Es sostenible la exclusibn de la prueba
confesional en el recurso de inconformidad, por las siguientes razones:

» Se distraerla constantemente a los funcionarios publicos del
desempeiio de sus tareas normales para que acudieran a absolver las
posiciones que se les formularén.

» Siendo considerable el nimero de asuntos que se tramitan en las
dependencias oficiales, los funcionarios plblicos no recordarian todos
los detalles del asunto en el que se les ¢itara para absolver posiciones

» La prueba de posiciones no e5 indispensable, pues, puede obtenerse
la finalidad que a esa prueba le correspondiera con la posibilidad de
que el recurrente obtenga todos los docurnentos que requiera de la

autoridad, mediante la solicitud de esos documentos

+ Pruebas contra la morat
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* Pruebas contra el derecho

Sobre los medios de prueba que tienen un reconocimiento legal en el
recurso de inconformidad se encuentran:

s Las Pruebas Documentales cuyo andlisis ya fue agotado con

anterioridad.

+ Prueba Testimonial. Esta probanza, consiste en que personas distintas a
las partes de la relacidn procesat transmiten al Consejo Consultivo Delegacional
o al Consejo Técnico el conocimiento de determinados hechos que percibieron
a través de los sentidos, y que se refacionan con [a controversia. La prueba
testimonial presenta ventajas evidentes, ya que es un medio de prueba natural,
comun, directo y proviene de terceros ajenos al conflicto de intereses. No
obstante lo anterior, en la actualidad ha disminuido su eficacia. El articulo 17 del
Reglamento del Recurso de Inconformidad dispone que se propondra esta
prueba mencionando los nombres y domicitios de los testigos. Si el inconforme
omite ambos, se requerira para que los proporcione en el término de cinco dias
héabiles, contados a partir de la fecha en que surta efectos la notificacion,
apercibido que de no hacerlo en el plazo indicado, se tendré por no ofrecida la
probanza. )

En el desahogo de la prueba testimonial se observa lo siguiente:

¥ Los testigos deben ser presentados por el recurrente o su representante
legal, en el lugar, dia y hora sefialados para el desahogo de la prueba;
salvo el caso de que los testigos sean personal det Instituto o que el
oferente declare bajo protesta de decir verdad que estad impedido para
presentartos.
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* Los testigos deben de identificarse debidamente

> Se deberd acompariar el interrogatorio respectivo, a menos que el
interesado prefiera formular verbalmente las preguntas.

Para recibir el testimonio se levania un acta que contiene el dia y la hora
en que se practica la audiencia, la conminacion a los testigos para que se
conduzcan con verdad y sus generales. La diligencia se efectia separando a
los testigos, quienes en forma individual son examinados al tenor de las
preguntas contenidas en el interrogatorio exhibido o de los que verbalmente les

formule el inconforme o su representante.

Si se exhibié el interrogatorio junto con el escritc de inconformidad, se
agrega al expediente y asi se hace constar en el acta. Si las preguntas se
formulan verbalmente, se transcriben integras. Es muy conveniente que aun
cuandq sea en manuscrito, sé formule el interrogatorio, para estar en posibilidad
de conseguir los efectos deseados, si se formulan repreguntas, se asienta en el

acta de la misma forma con sus respuestas.

Si las preguntas fueran tendenciosas o levaran implicitas las respuestas,
se desechan las mismas, pues han de ser concebidas en términos claros y
precisos; debiendo ser conducentes con la cuestion debatida, procurdndose

Que en una sola no se comprenda mas de un hecho.
El testigo ademas de ser claro y veraz, debe dar ia razén de su dicho,

que lo es, el porque sabe o le constan los hechos, y terminada el acta

respectiva se firmara por el recuirente, por los testigos y por el tramitador.
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Es necesario siempre presentar testigos que no sean parciales, esto es,
que no sean amigos o familiares, sino que deben ser siempre individuos a
quienes simplemente les consten o sepan los hechos que se tratan de probar.

s La Prueba Pericial. Esta prueba es uno de los medios mas valiosos con
que cuentan los Consejos Consuitivos Delegacionales o el Consejo Técnico,
pues, a través del conocimiento y la experiencia de personas diestras en una
ciencia, técnica o arte, se pueden resolver muchas dudas en relacién con los
hechos controvertidos. Al igual que el testigo, el perito es un tercero ajeno a las
partes en conflicto; la diferencia esencial radica en que el testigo entera al
Consejo Consultiva Delegacional o al Consejo Técnico de aquello que le consta
por haberlo percibido por medio de sus sentidos; el perito, en cambio, comunica
en su dictamen su apreciacion sobre determinados elementos de prueba que se
someten a su parecer. En consecuencia, el perto requiere conocimientos

especiales y el testigo no.

Cuardo una profesion necesite titulo para su ejercicio, los peritos
deberdn acreditarse mediante !a exhibicidn de la cédula profesional
correspondiente. La pericial se ofrece indicando la materia o los puntos sobre
los que versara y entregando un cuestionario con las preguntas que ha de
responder &l perito, asimismo, se acompafiara copia, para ia contraparte, con la
finalidad de que pueda formular repreguntas al perito al dia en que se
desahogue fa prueba.

Ofrecida la prueba en cuestién, para su desahogo, se dicta un auto, que
la admite y el cual sefiala al recurrente, un término de cinco dias para que
presente a su perito a aceptar y protestar el cargo, y se apercibe que en caso
de no presentario, ante ia autoridad instructora, se declarara desierta la prueba,
asto es, se tiene por no rendida. Una vez que el perito ha aceptado vy protestado
el cargo, se sefiala un término de quince dias para que rinda su dictamen, con
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el mismo apercibimiento para el recurrente. Dichos términos se computaran a
partir del dia siguiente al de la notificacion de! acuerdo, el primero, y a partir del

dia siguiente de |a aceptacion y protesta del cargo, el segundo.

El mismo Reglamento prevé que el perito designado puede ser sustituido,
por una sola vez, por causa que la justifique y antes de vencerse el plazo de
quince dias cuando asi lo solicite el recurrente. £l nuevo perito, debera aceptar
el cargo, en un plaze de cinco dias contados a partir del dia siguiente a aquél
en que surta efectos la notificacion del auto que tuvo por sustituido al anterior
perito, y tiene la obligacién de exhibir su dictamen dentro de los diez dias

siguientes al de su aceptacion.

Generalmente en el recurso de inconformidad la dependencia del Institute
Mexicano del Segure Social de la que emana el acto reclamado designa, a su
vez, un perito, y en caso de existir discrepancia entre los dictamenes periciales
se procede al nombramiento de un perito tercero en discordia, quien formulara
un tercer dictamen para superar la divergencia. Cuando el inconforme no senale
perito de su parte, el sefalado no fue presentado, o no acepta el cargo, o no
exhibe el dictamen en el término sefalado, la prueba se declarard desierta y se
dictara la resolucién del recurso con los elementos que obren en el expediente
de inconformidad.

Si debido a causas no imputables al oferente o por una especial
complicacién de la probanza esté por finalizar el término para su desahogo sin
que éste se haya podido realizar, el Secretario del Consejo Consultivo

Delegacional, sefialara, por una sola vez, un nuevo plazo.

Es necesario sefalar que el hecho de que los peritos sean designados y
remunerados por las partes, no significa que deban sujetarse a los intereses de
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la parte que los ofrece, puesto que su parcialidad los puede llevar a incurrir en
falsedad, la cual produce responsabilidad penal.

+ La Prueba de Inspeccién. Se le ha denominado a esta prueba ante el
Poder Judicial inspeccidn judicial o reconocimiento judicial, seguramente por
ello, en el recurso de inconformidad sélo se le denomina inspeccion,
suprimiéndose el vocablo judicial, debido a que no la lleva a efecte un organo

jurisdiccional, sino un drgano administrativo.

La prueba de inspeccion consiste en un examen directo del que va a
fallar la controversia, recayendo scbre las personas u objetos relacionados con
el conflicto. En el acuerdo que se admita una inspeccién, cualquiera que sea su
finalidad, el inconforme que la ofrezca determinara, con entera precisién, cuales
son los puntos sobre los que debe versar la prueba, el lugar donde debe
realizarse, e! lapso que comprenderd, los documentos u objetos que deben
examinarse, quienes son las personas con las que debe entenderse la
diligencia, toda vez que el hecho de delimitar y concretar 1a inspeccién evita la

dilapidacién de esfuerzos y aumenta la confiabilidad.

Cumplidas las formalidades mencionadas, la inspeccion sera admitida,
sefalandose el dia, hora y lugar para su desahogo. Tanto trabajadores,
patrones y apoderados de ambos, pueden estar presentes durante la
inspeccion, pero, quiza, lo mas importante es que estén en posibilidad de
manifestar las observaciones u objeciones que consideren pertinentes. De la
actuacién respectiva, el personal designado por el Instituto Mexicano del
Seguro Social levanta una acta circunstanciada o una constancia detallada, la
que debers ir firmada por quien la practique, por e! recurrente o representante
legal, por los testigos de asistencia y por todas y cada uno de las personas que
intervengan en la diligencia. Si alguien se niega a firmar, se hace constar esta

circunstancia, asi como la razén o razones de esa negativa.
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Es evidente que la probanza en comento puede aportar elementos
determinantes para resolver el conflicto, sin embargo, aquello que demuestre la
inspeccién tendrd que ser valorado en conjunto con otros elementos que
deriven de |las deméas pruebas aportadas.

+ los informes que rindan fas dependencias. Si bien es cierto que la
confesional no es admitida en el recurso de inconformidad, a cambio, se
solicitan los informes que rindan las dependencias def Instituto Mexicano del
Seguro Social.

Es de sefialarse que cada una de las prusbas que ofrezca el incanforme,
debe de relacionarias con los hechos gque afirma en su escrito de
inconformidad, de tal manera que quede bien indicado que con tal prueba
ofrecida demuestra el hecho alegado.

En lo que respecta a la admisidn de pruebas, debemos indicar que si el
ofrecimienio de pruebas se ha apegado a las reglas estudiadas el Consejo
Consultive Delegacional debera admitifas .

En cuanto a la recepcion de las pruebas se debe practicar en horas y
dias habiles y dentro del término probatorio, 0 sea, dentro del término que
sefiale el auto de admisién para su desahogo. De conformidad con el articulo
19 del Reglamento del Recurso de Inconformidad para el desahogo de las
probanzas se sefiglaran las fechas que sean necesarias a fin de que tengan
lugar las distintas diligencias propuestas dentro del término de quince dias
habiles contados a partir de su admisién, plazo que podra ser prormogado por
ofro igual y por una sola vez, a juicio del Secretario del Consejo Consultivo

Delegacional.
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Con motivo de las ya multicitadas reformas realizadas el 22 de noviembre
del 2000 se dispuso que el Consejo Consultivo Delegacional o el Secretario de
dicho Cuerpo Colegiado tendran la facultad de decretar diligencias para mejor
proveer cuando consideren que los elementos probatorios aportados son
insuficientes. De igual facultad gozara el Consejo Técnico o el Secretario
General del Instituto cuando se trate de resoluciones que dicten los Consejos
Consultivos Regionales, asi como en asuntos que sean de importancia,
trascendencia, y en los que conozca del veto ejercido por el Presidente del

Consejo Consultivo Delegacional.
2.11. La Resolucion

Respecto de la ultima etapa del procedimiento, debemos de decir que
concluida la tramitacién del recurso, es decir, producidas las pruebas y
agregados los informes y alegatos, el expediente queda en estado de que el
Secretario de! Consejo Consuitive Delegacional elabore dentro del término de
treinta dias, el proyecto de resolucion, que sera sometido a la consideracién de!

Consejo Consultivo Delegacional correspondiente,

Las resoluciones que pongan fin al recurso se dictaran por unanimidad o
mayoria de votos del Consejo Consultivo Delegacional o del Consejo Técnico.
Cada uno de los sectores obrero y patronal, asi como la representacion
gubemamental, tendran derecho a un voto, en caso de existir empate en la
primera votacion se repetird ésta y si resultare empate por segunda vez, el
Presidente del Consejo respectivo tendra volo de calidad para decidir la

cuestion.

En la resolucidn que se dicte en el recurso de inconformidad debera
contener una verdadera relacion de todo o actuado presentando en forma
ordenada, clara y concisa, indicando el origen ¢ antecedente que motivo e!
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recurso, las impugnaciones del recurrente, asi como los alegatos de éste y del
funcionario u érgano que dicld e acto, ademas de contener la valoracion de las
pruebas agregadas y de las que para mejor proveer se ordene; concluyendo
con una enumeracion de las conclusiones que a su juicio corespondan, sea
seiialando si procede 0 no ef recurso 0, en su caso, las medidas que deben
adoptarse, esto es, si se debe mantener, revocar, modificar, sustituir o anular el
acto, asi como motivar y fundar la resolucién que emita, y al mismo tiempo fijara
la forma de cumplirla. Asimismo, la referida resolucion sera firnada por los
integrantes del Consejo Consultivo Delegacional y certificada por el Secretario
del Consejo Consuttivo Delegacional, asentandose en la certificacion respectiva
el nGmero de acuerdo y la fecha de la sesidn en que se aprobd.

Una vez aprobada la resclucién, si los Consejeros no estuvieran de
acuerdo con ella, pedran formular su voto particular razonado, que serd
agregado al expediente y presentado al Secretario del Consejo Consultivo
Delegacional dentro de los tres dias siguientes a la discusion de la resolucion
gue recaiga al recurso. Al autorizarse la resolucion, serd devuelta a la
dependencia tramitadora del recurso para que proceda su notificacién dentro de
los cinco dias habiles siguientes a la fecha de su firma. Respecto de las
resoluciones que se dictan en el recurso se ejecutaran en el término de quince
dias, salvo el caso en que el Secretario del Consejo Consultivo Delegacional

ampliare el plazo.

Finalmente, para concluir este apartado debemos hacer mencion que el
articulo 27 de! Reglamento del Recurso de Inconformidad ctorga al Presidente
del Consejo Consultivo Delegacional la facultad de vetar el proyecio de
resolucion, cuando éste implique inobservancias a la Ley del Seguro Social, a
sus reglamentos, no se ajuste a los acuerdos det Consejo Técnico y a los
lineamientos generales det Institute Mexicano del Seguro Social. Et efecto del
veto serd suspender la aprobacion de! proyecto de resolucion, mismo que.sera
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remitido con el expediente administrative de inconformidad, por el Secretario del
Consejo Consuttivo Delegacional al Secretario General del Instituto, en un plazo
de cinco dias, a fin de que elabore un nuevo proyecto y se presente al Consejo
Técnico para que sea éste el que resuelva en definitiva.

2.12. Recursos en el Procedimiento de Inconformidad

En el articulo 31 del Reglamento def ariiculo 294 de la Ley del Seguro
Social se contempla el recurso de revocacion, el cual procede contra las
resoluciones de! Secretario del Consejo Consultivo Delegacional en materia de
admisién o desechamiento del recurso de inconformidad o de las pruebas

ofrecidas.

Dicho recurso se interpondra por escrito dentro de Ios tres dias siguientes
a la nofificacidn del acuerdo recurrido, sefialandose en el mismo los argumentos
encaminados a la resolucién del acto impugnado y se decidira de plano en la
siguiente sesion del Consejo Consultivo Delegacional.

2.13. Suspension del Procedimiento Administrativo de Ejecucién

El procedimiento administrativo de ejecucidén es un procedimiento
especial y sumario que permite al Estado exigir coactivamente el pago de las
obligaciones tributarias, cuando se descubre una omision en su cumplimiento

espontaneo © que no se hizo dentro del término estipulado en la ley.

Para la doctrina de! derecho fiscal y la junsprudencia indistintamente se
usan las expresiones, facultad econdmica coactiva © procedimiento
administrativo de ejecucién, aunque en la legislacidon procedimental tibutaria
Federal, Estatal y Municipal de nuestro pais, utilizan regularmente la segunda
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de tales denominaciones para tratar todo lo concerniente al cobro forzoso de

contribuciones y de aprovechamientos.

De lo anterior, procede desprenderse que la ejecucién forzosa, la cual
s6lo opera, en el caso de los patrones y sujetos obligados al Régimen del
Seguro Social, cuenta con tres presupuestos, los cuales son a saber los

siguientes:

» La existencia de un crédito fiscal no satisfecho dentro del plazo que
marca la ley, tal como lo ordena el articulo 145 de! Cédigo Fiscal de la
Federacion;

s Presupone también la invasién o injerencia por parte del Estado en la
esfera juridica del deudor fiscal, mediante el requerimiento del interés
contributivo con el embargo de los bienes o recursos propiedad de ese
sujeto pasivo, lo cual se hace en forma coactiva u obligatoria, y

e Culmina con la satisfaccion del interés de la Administracidn Pdblica,
mediante el ingreso de una cantidad de dinero ¢ en especie en concepto
de pago finiquito de la prestacion reclamada por el fisco, todo ello debe
hacerse siguiendo las causas legales en esa materia.

En lo que se refiere a la suspension del citado procedimiento, como su
nombre lo indica, paraliza e! cobro forzoso de contribuciones, y se intenta para
proteger el derecho de propiedad, de posesidn y disfrute del patrimonio de una
persona en su calidad de sujeto pasivo, para que con seguridad y tranquitidad
promueva los medios de defensa legal establecidos en la legislacion respectiva.
Representa una medida cautelar o precautoria que es ordenada por el
Secretario de! Consejo Consultivo Delegacional, para detener toda ctase de
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actuaciones de! Poder Publico, que pudieran afectar los derechos e intereses

del recurrente.

Para que opere tal medida, es obligacion del particular garantizar el
interés fiscal en alguna de las formas previstas por el articulo 141 del Cddigo
Fiscal de la Federacion que dispone “Los contribuyentes podran garantizar el
interés fiscal en alguna de las formas siguientes:

I. Depésito en dinero u ofras formas de garantia financiera equivalentes que
establezca la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico mediante reglas de
caracter general

li. Prenda o hipoteca

ill. Fianza otorgada por institucion autorizada, la que no gozara de los
beneficios de orden y excusidn

IV. Obligacion Solidaria asumida por tercero que compruebe su idoneidad y
solvencia

V. Embargo en la via administrativa

V1. Titulos valor o cartera de créditos del propio contribuyente, en caso de que
se demuestre la imposibiidad de garantizar la totalidad del crédito
mediante cualquiera de las fracciones anteriores, las cuales se aceptaran
al valor discrecional que discrecionalmente fije la Secretaria de Hacienda y
Crédito Publico”,

La garantia de un crédito fiscal deberd comprender, ademds de las
contribuciones adeudadas actualizadas, ios accesorios causades, asi como de
los que se causen en los doce meses siguientes a su otorgamiento; y al
terminar ese periodo y en tanto no se cubra el crédito, debera actualizarse su
importe cada afio y ampliarse la garantia para que se cubra el crédito
actualizado y el importe de los recargos, incluso los corespondientes a los doce

meses siguientes.
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Cormmesponde a la Secretaria de Hacienda y Crédito Piblico dictar las
reglas scbre los requisitos que deban reunir las garantias, vigilard que sean
suficientes tanto en el momento de su aceptacidn como con posterioridad y, si
no lo fueran, exigird su ampliacion o procedera al secuestro de otros bienes.

En lo relativo a la calificacion de la garantia, tal facultad la ejercera el Jefe
. de la Oficina para Cobros que corresponda, una vez que el Secretario del
Consejo Consultivo Delegacional le remita ia solicitud de suspension del
procedimiento administrative de ejecucidn. Cuando el recurso de inconformidad
se resuelve favorablemente al recurrente, en la resolucion que da fin al recurso,
siempre se debe resolver sobre la cancelacién de las garantias, develucién de
pago o depésito y, en su caso, levantamiento de embargo. Si el falio incumple
con lo anterior, serd una resolucidn incompleta e ilegal, por no acatar el
requisito de exhaustividad.

2.14. Suplencia del Organo encargado de substanciar el Recurso de
Inconformidad

En el Regiamento del Recurso de Inconformidad las ausencias del
Secretario Generat del Instituto Mexicanc del Seguro Social ¢ del Secretario de!
Consejo Consultivo Delegacional seran suplidas por el Prosecretanio del
Consejo Técnico o el Jefe del Departamento Contencioso, respectivamente.

3. Jurisprudencia

En fomo a la discusidn sob‘re la constitucionalidad de la necesaria
interposicién del recurso administrativo de inconformidad antes de ocurir ante
la autoridad laboral, los Tribunales Colegiados de Circuito han sustentadoe tesis
contradictorias; situacion que gener¢ que se planteardn denuncias de
contradiccion de tesis ante la Suprema Corte de Justicia de 1a Nacion, que a la
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fecha de publicacion del presente trabajo de investigacién han sido resueltas a
través de las tesis jurisprudenciales 23/99, aprobada por la Segunda Sala de
este Alto Tribunal, en sesidn poblica del doce de marzo de mil novecientos
noventa y nueve, y la 26/99, aprobada por la misma Sala, en sesion plblica
del diecinueve de marzo de mil novecientos noventa y nueve, las cuales a
continuacién transcribimos:

“ACCION LABORAL. EL AUTO INICIAL NO ES LA ACTUACION PROCESAL
OPORTUNA PARA CALIFICAR LA PROCEDENCIA O NO DE LA ACCION
EJERCITADA POR LOS ASEGURADOS O SUS BENEFICIARIOS EN CONTRA DEL
INSTITUTO, POR EL HECHO DE NO HABERSE AGOTADO EL RECURSO DE
iINCONFORMIDAD PREVISTO EN LA LEY DEL SEGURO SOCIAL. Los articulos
294 y 295 de la Ley del Seguro Social establecen una limitante a los derechos
de los asegurados y beneficiarios del instituto, consistente en la obligacion de
que, antes de acudir a las Juntas Federales de Conciliacion y Arbitraje a fin de
ventilar una controversia originada con motivo de las prestaciones previstas en
esa ley, deben agotar el recurso de inconformidad ante los Consejos
Consultives Delegacionales del Institito Mexicano del Segurc Social. Tal
requisito constituye una defensa del instituto y no una cuestion que deba
plantearse de oficio por la Junta. Por otro lado, los articulos 865, 871, 872 y 873
de la Ley Federal del Trabajo regutan lo concerniente al inicio del procedimiento
laboral, sin embargo, en ninguno de tales preceptos se otorga autorizacion a las
Juntas para analizar la demanda y determinar si la accién laboral intentada esta
¢ no prevista en la ley, o bien, que por el hecho de no haberse agotado algun
recurso, la deban desechar o no tramitaria. Por el contrario, los articulos 840,
B41 y 842 de la propia ley laboral, establecen que serd hasta el momento que
se pronuncie el laudo cuando se analicen las peticiones de las partes y los
hechos controvertidos, se haga la enumeracion y apreciacion de las pruebas
aportadas y se resuelva de manera clara sobre las pretensiones deducidas en
el juicio. En consecuencia, carece de fundamento lega! el auto inicial en el que
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la Junta resuelve no dar trdmite a la demanda, bajo el argumento oficioso de
que no se agotd el recurso de inconformidad previsto en la Ley del Seguro
Social.

Contradiccién de tesis 27/98. Entre las sustentadas por el Tribunal Colegiado
de! Vigésimo Tercer Circuito y el Noveno Tribunal Colegiado en Materia de
Trabajo del Primer Circuito. 5 de marzo de 1999. Unanimidad de cuatro votos.
Ausente: Sergio Salvador Aguirre Anguiano. Ponente: Mariano Azuela Gliitrén.
Secretario; Hugo Guzman Lépez,

Tesis de jurisprudencia 23/99. Aprobada por la Segunda Sala de este Alto
Tribunal, en sesién pablica del doce de marze de mil novecienios noventa y

nueve”.®

*COMPETENCIA LABORAL. PARA DECIDIRLA, NO SE DEBEN TOMAR EN
CUENTA REQUISITOS DE PROCEDIBILIDAD, COMO DETERMINAR S SE AGOTO
O NO EL RECURSO DE INCONFORMIDAD ESTABLECIDO EN EL ARTICULO 294
DE LA LEY DEL SEGURO SOCIAL, VIGENTE A PARTIR DEL PRIMERO DE JULIO
DE MIL NOVECIENTOS NOVENTA Y SIETE. Para decidir un conflicto
competencial suscitado entre autoridades laborales, exclusivamente se deben
tomar en cuenta las cuestiones propias de! fuero, la materia y el teritorio, en
atencidn a que la contienda se da Unicamente entre tribunales de la materia. En
esa virtud, es ajenc a ese fin lo establecido en el articulo 295 de la Ley del
Seguro Social, vigente a partir del primero de julio de mil novecientos noventa y
siete, respecto a que las controversias surgidas entre los asegurados o sus
beneficiarios y el instituto, sobre las prestaciones que la ley otorga, podran
tramitarse ante la Junta Federal de Conciliacién y Arbitraje, una vez agotado el
recursoc de inconformidad previsto en el articulo 294 de la propia ley, en razén

ad Jurisprudencia por Contradiccion de Tesis. Poder Judicial de la Federacion Suprema Corte
de Justicia de la Nacion. 2* versién. 2000. Novena Epoca. Instancia. Sequnda Sala. Semanario
Judicial de la Federacion y su Gaceta. Tomo. IX. Marzo de 1999. Tesis. 2a./). 23/99. Pagina.
49.
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de que este elemento constituye un requisito de procedibilidad de la accién y no
un presupuestc que se deba tomar en cuenta para efectos de decidir ia
competencia.

Competencia 94/98. Suscitada entre la Junta Especial Numero Treinta y Ocho
de la Federal de Conciliacion y Arbitraje y la Junta Especial Namero Diez de la
Local de Conciliacion y Arbitraje de Coatzacoalcos, Veracruz. 24 de abril de
1998. Cinco votos. Ponente: Juan Diaz Romero. Secretario: José Luis
Gonzalez,

Competencia 169/98. Suscitada entre la Junta Local de Congciliacion y Arbitraje
de Saltillo, Coahuila y la Junta Especial Namero Veinticinco de la Federal de
Conciliacion y Arbitraje en el mismo lugar. 2 de septiembre de 1998. Cinco
votos. Ponente: Guillermo 1. Ortiz Mayagoitia. Secretaria: Angelina Hernandez
Hemandez.

Competencia 314/98. Suscitada entre la Junta Especial Nimero Veinticinco de
la Federal de Conciliacidon y Arbitraje en Saltillo, Coahuila y 1a Junta Local de
Conciliacién y Arbitraje en Sabinas, Coahuila. 30 de octubre de 1998. Cinco
votos. Ponente: Mariano Azuela Giitrén. Secretario: José Morales Contreras.
Competencia 303/98. Suscitada entre la Junta Especial Numero Seis de la
Local de Conciiiacion y Arbitraje en Tuxpan, Veracruz y la Junta Especial
Nimero Cuarenta y Cuatro de la Federal de Conciliacion y Arbitraje, en Poza
Rica de Hidalgo; Veracruz. 13 de noviembre de 1998. Cinco votos. Ponente:
Mariano Azuela Gaitron. Secretario; Hugo Guzman Lépez

Competencia 430/98. Suscitada entre la Junta Especial Nimero Treinta vy
Cuatro de ia Federal de Conciliacién y Arbitraje en San Luis Potosi, San Luis
Potosi y la Junta Local de Conciliacion y Arbitraje del Estado de San Luis
Potosi. 13 de noviembre de 19398. Cinco votos. Ponente: Mariano Azuelfa
Ghitron. Secretario: Ariel Alberto Rojas Caballero.
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Tesis de jurisprudencia 26/99. Aprobada por la Segunda Sala de este Alto
Tribunal, en sesién piblica del diecinueve de marzo de mil novecientos noventa

y nueve".*

Con la finalidad de mostrar al lector los razonamientos vertidos a favor y
en contra de la oblgatoriedad del citado recurso de inconformidad hemaos
reproducidos algunos criterios sostenidos por los Tribunales Colegiados de

Circuito que demuestran la problematica planteada.

‘COMPETENCIA, LA JUNTA FEDERAL DE CONCILIACION Y ARBITRAJE
CARECE DE, PARA CONOCER Y RESOLVER EN PRIMER LUGAR, DE LOS
CONFLICTOS RELATIVOS A LAS PRESTACIONES QUE OTORGA LA LEY DEL
INSTITUTO MEXICANO DEL SEGURO SOCIAL A SUS ASEGURADOS O A SUS
BENEFICIARIOS. CONFORME A LOS ARTICULOS 294 Y 295 DE LA NUEVA LEY
DEL SEGURO SOCIAL. Una recta interpretacién de los articulos 294 y 295 de la
nueva Ley del Seguro Social, lleva a establecer que la Junta Federal de
Congciliacion y Arbitraje no es competente para conocer y resolver, en primer
lugar, de las controversias entre los asegurados ¢ sus beneficiarios y el Instituto
Mexicano de! Seguro Social, derivadas de las prestaciones que otorga ia ley del
instituto a aquélios, sino que tales controversias solo podran tramitarse ante la
Junta mencionada cuande los asegurados o sus beneficiarios al considerar
impugnable un acto definitivo del Seguro Social respecto de tales derechos,
previo a la tramitacién de tal conflicto, agoten en su contra ante el Consejo
Consultivo Delegacional correspondiente el recurso de inconformidad que
establecen las citadas disposiciones legales, virtud a que el mismo resultaria
eficaz para, en su caso, modificar o revocar el acto definitivo del instituto que se

“ lus 2000 Jurisprudencia y Tesis Aisladas 1917-2000. Poder Judicial de ia Federacion.
Suprema Corte de Justicia de la Nacién. Novena Epoca. Instancia. Segunda Sala. Semanario
Judicial de ta Federacion y su Gaceta. Tomo. IX. Abril de 1999. Tesis. 2a/l. 26/99. pégina. 43.
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impugne, por lo que la procedencia del recurse de mérito solamente opera bajo
la condicion de que los patrones y demds sujetos obligados, asi como los
asegurados o sus beneficiarios consideren impugnable un acto definitivo del
instituto, por tanto para que se dé una controversia de esa néturaleza entre el
instituto y los asegurados o sus beneficianios es necesario que éstos eleven una
solicitud a dicho organismo para e! otorgamiento de una prestacion. Ahora bien,
la resolucidn que el organismo dicte en esa instancia, constituira el acto
definitivo contra el cual, en su caso, podrdn interponer el recurso de
inconformidad de referencia, previamente a que acudan a la Junta Federa! a
tramitarla; en consecuencia, st se comparece directamente ante la autoridad
laboral federal a tramitar e! conflicto contra el instituto respecto de prestaciones
que otorga la Ley del Seguro Social, sin que previamente se hayan reafizado los
trdmites mencionados; como por lo expuesto, no comesponde a esa autoridad
competencialmente conocer de tales reclamaciones, no sera violatoria de
garantias la resolucion que ordene archivar el expediente respectivo.

SEGUNDO TRIBUNAL COLEGIADO DEL DECIMO SEPTIMO CIRCUITO.

Amparo directo 824/97. Gabriel Magallanes Guerra. 30 de abril de 1998.
Unanimidad de votos. Ponente: Angel Gregorio Vazquez Gonzalez. Secretaria;
Natalia Lépez Lopez.

Amparo directo 816/97. Felipe de Jestis Ruiz Cardenas. 16 de abril de 1998,
Unanimidad de votos. Ponente: José Luis Gomez Molina. Secretaria: Rosa
Maria Chavez Gonzalez".**

*RECURSO DE INCONFORMIDAD PREVISTO POR LOS ARTICULOS 294 Y 295 DE
LA LEY DEL SEGURO SOCIAL. NO CONSTITUYE UN PROCEDIMIENTO
CONCILIATORIO, NI LA EXIGENCIA DE QUE SE AGOTE CONTRAVIENE EL
ARTICULO 17 CONSTITUCIONAL. De acuerdo con el articulo 295 de ia Ley del

5 |us 2000 Jurisprudencia y Tesis Aisladas 1917-2000, Poder Judicial de la Federacion.
Suprema Corte de Justicia de la Nacidn, Novena £poca, Instancia. SEGUNDO TRIBUNAL
COLEGIADO DEL DECIMO SEPTIMO CIRCUITO. Semanario Judicial de la Federacion y su
Gaceta. Tomo. VIi. Junio de 1998, Tasis. XV11.20.46 L. pagina. 624.
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Seguro Social, las controversias entre los asegurados 0 sus beneficiarios y el
instituto, sobre las prestaciones que esa ley otorga, podran tramitarse ante la
Junta Federal de Conciliacién y Arbitraje, debiéndose agotar previamente el
recurso de inconformidad que establece el articulo 294 de ia propia ley. Ahora
bien, tal recurso, por su propia naturaleza, no es equiparable a un
procedimiento concifiatorio, ya que éste se caracteriza por buscar la
composicion det conflicto a través del acuerdo o consentimiento de los
interesados, mientras que el referido recurso constituye un medio legal de
defensa que tiene el afectado para impugnar el acto de que se trate, a fin de
que se revoque, anule o modifique, con la obligacion para el drgano respectivo
de pronunciar una resolucidn, 1a cual debe ser el resultado del anatlisis de los
argumentos y pruebas comespondientes, y sujetarse a las disposiciones
aplicables, segin se deduce del contenido de los articulos 10., 20., 40., 16, 23,
24 y 25 del Reglamento del Recurso de Inconformidad publicado en el Diario
Oficial de la Federacion el treinta de junio de mil novecientos noventa y siete.
Por otra parte, conforme al articulo 17 de la Constitucién Federal, 1a justicia
debe administrarse en los términos que establezcan las leyes, los cuales, por la
variedad de situaciones y por la naturaleza misma de la Constitucion, se deben
indicar en las leyes secundartas. En consecuencia, el hecho de que el
Constituyente omitiera mencionar expresamente en el citado precepto los
recursos administrativos, no significa que la exigencia de que se agoten pugne
con la propia disposicién, maxime que el recurso de mérito tiende desde luego &
la consecucidn de los fines de la justicia, pues, a través de él es claramente
factible que se restablezca el derecho lesionado.

Amparo directo 673/98. Teodoro Gomez Reynoso. 16 de febrero de 1999
Unanimidad de votos. Ponente: Abraham S. Marcos Valdez. Secretaria: Maria
Isabet Gonzalez Rodriguez” *®

% {ug 2000 Jurisprudencia y Tesis Aistedas 1917-2000. Poder Judicial de la Federacion.
Suprema Corte de Justicia de fa Nacidn. Novena Epoca. Instancia. PRIMER TRIBUNAL
COILEGIADO EN MATERIA PENAL Y CiVIL DEL CUARTQ CIRCUITO. Semanario Judicial de
la Federacion y su Gaceta. Tomo. iX. Marzo do 1999, Tesis. iV.1°. P.C. 2 A. pagina.1450.
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No obstante, que la Segunda Sala de la Honorable Suprema Corte de
Justicia de la Nacion ha resuelto de manera favorable en beneficio de los
intereses de asegurados y beneficiarios al estimar la serie de desventajas que
presenta el recurso administrativo de inconformidad ain guedan por resolver las

siguientes contradicciones de tesis:

Area asignada: SEGUNDA SALA

Fecha de ingreso: 11 de junio de 1999

Contendientes: Primer Tribunal Colegiado en Materia de Trabajo del Primer
Circuito México, Distrito Federal y el Primer Tribunal Colegiado en Materias
Penal y Civil del Cuarto Circuito Monterrey, Nuevo Ledn.

Ministro ponente: Guillermo |. Ortiz Mayagoitia

Denunciantes: Ricardo Rivas Pérez, Presidente det Primer Tribunal Colegiado
en Materia de Trabajo del Primer Circuito

Numero de contradiccién: 35/2000

Area asignada: PLENO, SUBSECRETARIA DE ACUERDOS

Fecha de ingreso: 13 de julio de 2000

Contendientes: Primer Tribunal Colegiado en Materias Penal y Civil del Cuarto
Circuito Monterrey, Nuevo Ledn y el Primer Tribunal Colegiado en Materia de
Trabajo del Primer Circuito.

Ministro ponente: Pendiente de asignar

Denunciantes: Ricardo Rivas Pérez, Presidente del Primer Tribunal Colegiado
en Materia de Trabajo del Primer Circuito
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CAPITULO CUARTO
PROBLEMATICA QUE PRESENTA EL. RECURSO DE
INCONFORMIDAD

La conclusion del capitulo tercero nos permitié obtener un conocimiento
tedrico y préctico del recurso de inconformidad, herramienta que nos posibilita
el camino para sefialar en el presente capitulo cuales son los defectos e
irregularidades que presenta el medio de defensa citado.

Pero nuestra labor no sélo concluye con la exposicidn critica que se hace
al recurso, sino va mas alld al pretender ofrecer al lector una propuesta
razonada que tienda a mejorar a fan importante institucidn en beneficio de los
sujetos que tienen la facultad de interponerio asi como de nuestro querido
Instituto Mexicano del Seguro Social.

1. Problemética que presenta el Recurso Administrativo de Inconformidad

La Ley del Seguro Social vigente a parlir del 1° de julic de 1897,
establece en su articulo 295 que para la solucidon de las controversias entre los
asequrados ¢ sus beneficiarios y el Instituto, relativo a las prestaciones
otorgadas por dicha legislacion, necesariamente debe agotarse el recurso de
inconformidad previsto por el articulo 294 de la propia ley. En el anotado
contexto se faculta a la Junta Federal de Conciliacion y Arbitraje para desechar
las demandas si advierte que previamenie no se recurrio el asunto en la vig

administrativa.

Como se aprecia resulta inconstitucional la obligatoriedad que tales
preceptos imponen a los sujefos de interponer previamente el recurso citado
ante el Consejo Consultivo Delegacional, quien al tener la facultad de dirimir las
controversias existentes no s6lo subordina la actividad o funcionamiento de los
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tribunales jurisdiccionales, a que la via judicial no se inicia hasta en tanto no se
resuetve el mencionado medio de impugnacién ante el érgano administrativo,
sino condiciona indebidamente el ejercicio de la garantia de acceso a fa
administracion de justicia, contenida en el articulo 17 constitucional, provocando
su entorpecimiento y retardo, pues, en caso de que la resolucién que dicte
dicho organo resuite confraria a los intereses de una de las partes, tendrén que
acudir posteriormente ante la Junta Federal de Conciliacion y Arbitraje, con el
fin de que ésta dirima el conflicto.

En este mismo orden de ideas, y respecto del articulo 17 del Pacto
Federal que establece que los conflictos deben ser resueltos por un drgano del
Estado facultado expresamente para ello, el articulo 123, Apartado "A’
fracciones XX y XOXXXI de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicancs dispone:

“.. XX. Las diferencias a los conflictos entre e! capital y el trabajo, se
sujelaran a la decision de una Junta de Conciliacion y Arbitraje, formada por
igual ndmero de representantes de los obreros y de los patrones y uno del

Gobierno”.

‘.. XXX La aplicacién de las leyes del trabajo comesponde a las
avtoridades de los Estados, en sus respectivas jurisdicciones, pero es de la
competencia exclusiva de las autoridades federales en los asuntos relativos a:

.. la aplicacién de Jas disposiciones de trabajo en los asuntos relatives a
conflictos que afecten a dos o mas entidades federativas, contratos colectivos,
gue hayan sido declarados obligatorios en més de una entidad federativa;
obligaciones patronales en materia educativa, en términos de ley, y respecio a
las obligaciones de los patrones en materia de capacitacién y adiestramiento
de sus trabajadores, asi como de seguridad e higiene en los centros de trabajo,
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para o cual, las autoridades federales contaran con el auxilio de las estatales,
cuando se trate de ramas o actividades de jurisdiccion local, en los términos de
la ley reglamentaria correspondiente”,

Como se advierte de lo anterior, la administracién de justicia en materia
laboral, constitucionalmente se deja a cargo de las Juntas de Conciliacién y
Arbitraje, y para ello se precisa que habra tanto auforidades de los Estados para
la aplicacion de las leyes de trabajo en sus respectivas jurisdicciones, como una
competencia de las autoridades federales para los diversos asuntos o ramas
industriales y de servicio que se detallan en el mismo apartado "A°, sin
condicionar en lo absoluto ia procedencia de la accidn al agotamiento previo de
ninglin recurso, pues de exigirse éste por cualquier érgano constituiria un acto
de attoridad violatorio de las garantias de audiencia, legalidad y seguridad
juridica, establecidas en el articulo 14 de nuestra Ley Fundamental, tomando en
consideracién la preeminencia gue tiene el articulo 123 de la Constitucion

Politica Fedaral sobre cualquier lay reglamentaria.

Sirve de sustento al razonamiento planteado 1a jurisprudencia firme de la
Cuarta Sala de la Spprema Corte de Justicia de la Nacién que sefala o
siguiente: "TRABAJO, CONFLICTO ENTRE EL CAPITAL Y EL. Conforme & la
fraccion XX de! articulo 123 constituciona!, los conflictos entre el capital y el
trabajo, se sujetaran a 12 daecisién de una Junta de Conciliacién y Arbitraje,
integrada en la forma que el mismo precepto previene, y si otra autoridad
cualquiera, se aboca al conocimiento de esos conflictos, indudablemente carece
de competencia para resolverios y con ello viola las garantias individuales de
los interesados.’. Quinta Epoca. Tomo XXIil. Alfredo Perezcano. p. 918. Tomo
XVi. Cia. Industrial de Orizaba, S.A., p. 1217. Tomo XXII. Agustin Limén. p.
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219. Tomo XXV. Basilio Bados. p. 507. Tomo XXWVI. Juan Sosa Martinez y
coags. p. 1197."%

La ley reglamentaria del apartado, por su parte, en su articulo 1° sefiala:

*La presente Ley es de observancia general en toda la Republica y rige
las relaciones de trabajo comprendidas en el articulo 123, apartado *A”, de la
Constitucién”.

Dicha ley en sus articulo 527, fraccién I, inciso 1, dispone que la
aplicacion de las disposiciones de trabajo corresponde a las autoridades
laborales cuando se trate de empresas que sean administradas en forma
directa 0 descentralizada por el Gobierno Federal, hipotesis en la cual encuadra
el Instituto Mexicano del Seguro Social, institucién que de acuerdo con el
articulo quinto de la Ley del Seguro Social tiene 1a naturaleza juridica propia de

un organismo descentralizado por servicio.
Asimismo, 1a Ley Federal del Trabajo en sus articulos 604 y 6398 dispone:

“Asticulo 604. Corresponde a la Junta Federal de Conciliacién y Arbitraje
el conocimiento ¥ resolucion de los conflictos de trabajo que se susciten entre
los trabajadores y patrones, sélo entre aquéllos o sdlo entre éstos, derivados de
las relaciones de trabajo ¢ de hechos intimamente relacionados con ellas, salvo
lo dispuesto en el articulo 600 fraccion IV™.

a lus Nueve Jurisprudencia y Tesis Aisladas 1917-2000. Poder Judicial de la Federacion.

Suprema Corte de Justicia de la Nacion. Jurisprudencia. Quinta Epoca. Cuarta Sala de la
Suprema Corte de Justicia de la Nacién. Publicada en el Apéndice det Semanario Judicial de ia

Federacion 1917-1985. pagina. 286.
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“Articulo 698. Serd competencia de las Juntas Locales de Conciliacion y
Arbitraje de las Entidades Federativas, conocer de los conflictos que se susciten
dentro de su jurisdiccion, que no sean de la competencia de ias Juntas
Federales. Las Juntas Federales de Conciliacion y Arbitraje, conoceran de los
conflictos de trabajo cuando se trate de las ramas industriales, empresas ©
materias contenidas en los articulos 123, apartado A" fraccion XXl de la
Constitucién Politica y 527 de esta Ley".

Por ctra parte, los articulos 871, 872 y 873 de la Ley Federal del Trabajo
establecen:

"Articulo 871. El procedimiento se iniciara con la presentacion del escrito
de demanda, ante la Oficialia de Partes o0 la Unidad Receptora de la Junta
competente, la cual lo turnara al Pleno ¢ a la Junta Especial que comresponda,
el mismo dia antes de que concluyan 1as labores de la Junta."

"Articulo 872, La demanda se formulara por escrito, acompafiando tantas
copias de la misma, como demandados haya. Ei actor en su escrito inicial de
demanda expresara los hechos en que funde sus peticiones, pudiendo
acompariar las pruebas que considere pertinentes, para demostrar sus

pretensiones.”

"Articulo 873. El Pleno o la Junta Especial, dentro de las veinticuatro
horas siguientes, contadas a partir del momento en que reciba el escrito de
demanda, dictard acuerdo, en el que sefialard dia y hora para la celebracién de
la audiencia de conciliacién, demanda y excepciones y ofrecimiento y admisidn
de pruebas, que debera efectuarse dentro de los quince dias siguientes al en
que se haya recibido el escrito de demanda. En el mismo acuerdo se ordenara
se nofifique perscnalmente a las partes, con diez dias de anticipaciéon a la
audiencia cuando menos, entregando al demandado copia cotejada de la
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demanda, y ordenando se notifique a las partes con el apercibimiento al
demandado de tenero por inconforme con todo arregic, por contestada la
demanda en sentido afirmativo, y por perdido el derecho de ofrecer pruebas, si
no concurre a la audiencia.

Cuando el actor sea el trabajador o sus beneficiarios, la Junta, en caso
de que notare alguna irregularidad en el escrito de demanda, o que estuviere
ejercitando acciones contradictorias, al admitir la demanda le sefialard los
defectos u omisiones en que haya incurrido y lo prevendra para que los
subsane dentro de un témino de tres dias.”

La transcripcion de los mencionados preceptos permite determinar que el
procedimiento del derecho de! trabajo es publico, gratuito, predominantemente
oral y se inicia a instancia de parte; que el mismo comienza con la presentacién
de la demanda, en la cual deben precisarse los hechos en que funden las
peticiones, acompafando el promovente si lo desea, las pruebas que estime
pertinentes; que la Junta, dentro de las veinticuatro horas siguientes a la en que
reciba el ocurso, dictara un acuerdo en el que aparte de sefialar fecha para la
celebracion de la audiencia de ley, |a gue se efectuara dentro de los quince dias
siguientes, ordenard la notificacion personal a las partes, apercibiendo al
demandado de tenerlo por inconforme con todo arreglo, por contestado el libelo
en sentido afirmative y per perdido el derecho a ofrecer pruebas, si no concumre
a la audiencia, ademas, se impone a la Junta 1a obligacidn de que si advirtiera
alguna irregularidad en la demanda, al admitila debe indicar los defectos u
omisiones en que se haya incurrido, previniendo para que se subsane dentro

del término de tres dias.
De lo hasta aqui expuesto resulta facil concluir que la Ley Federat del

Trabajo para resolver sobre la admision de la demanda laboral no establece
como requisito el que se deba hacer valer o no recurso alguno; sin embargo la
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Ley del Instituto Mexicano del Seguro Social si exige que en las controversias
sobre prestaciones scciales, previamente se debe interponer el recurso de
inconformidad, es decir, la ley citada establece una limitante a los derechos de
los trabajadores al obligarios a agotar el citado medio de defensa antes de
acudir ante las autoridades jurisdiccionales del trabajo.

Por lo tanto, cuando la Junta se declara incompetente y absuelve al
Instituto Mexicano del Seguro Social {demandado) de las prestaciones
reclamadas, argumentando la incbservancia del articulo 295 de la Ley del
Seguro Social, es claro que viola las garantias individuales del promovente
contenidas en los articulos 14, 16 y 17 constitucionales debido a las siguientes
razones:

+ Es indudable que si los articulos 294 y 295 del citado ordenamiento legal,
estaluyen para los asegurados y beneficiarios una limitante a sus derechos
traducida en la obligacién de agotar el recurso de inconformidad ante los
Consejos Consultivos Delegaciones del Instituto Mexicano del Seguro Social,
antes de acudir a ias Juntas Federales de Conciliacién y Arbitraje a fin de
obtener ia -prestacién reclamada, ello constituye, en su caso, una defensa que
puede ser opuesta por la parte demandada, pero de ninguna manera
corresponde hacerla valer oficiosamente por la Junta y menos aun en el
momento de pronunciarse sobre la admisién de la demanda, en lo que atafie a
este punto a2 Honorable Cuarta Sala de la Suprema Corle de Justicia de la
Nacion ha sustentado en la tesis de jurisprudencia nimero 138 lo siguiente:
“DERECHOS DE LOS TRABAJADORES, LIMITACIONES A LOS. INVOCACION
NECESARIA. Las disposiciones legales que establecen limitaciones a los
derechos del trabajador, para que e! juzgador las pueda aplicar deben ser
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invocadas por el demandado y si éste no lo hace, 1a Junta no puede aplicarlas

oficiosamente” *

+ Es valido sostener que, en matenia de trabajo, la presentacion del escrito
de demanda da inicio al juicio ordinario, en {érminos de los citados articulos
871, 872 y 873 de la ley laboral vigente, por 10 que recibida la demanda que
cumple con los requisitos previstos en la Ley Federal del Trabajo, la Junta debe
admitifla, sefialar fecha para la celebracion de la audiencia de conciliacion,
demanda y excepciones y ofrecimiento y admisién de pruebas. En este orden
de ideas, y como se infiere de lo anterior, ninguno de los articulos reguladores
del inicio del procedimiento laboral, autorizan a las Juntas a analizar de oficio si
es 0 no procedente ta accién laboral intentada por el actor y, en caso de no ser
asi, desechar o no dar iramite a la demanda, ordenando su archivo como total y
definitivamente concluido; al contrario, el estudio del ocursc debe hacerlo
vnicamente para indicar los defectos u omisiones en que se hubiera incurrido,
toda vez que de conformidad con o dispuesto en los articulos 840, 841 y 842
de la Ley Federal del Trabajo, sera precisamente al pronunciarse el laudo
cuando se anaiicen las peticiones de las partes y los hechos controvertidos, se
haga la enumeracion y apreciacién de las pruebas aportadas y se resuelva a
verdad sabida y buena fe guardada, de manera clara, precisa y congruente con
las pretensiones deducidas en el juicio oportunamente y las excepciones
planteadas, por lo que es inconcuso que serd hasta entonces factible
determinar, de manera fundada y razonada, si la accion ejercitada es o no
procedente, ya que ello depende exclusivamente de lo que se hubiera alegado
o probado durante el procedimiento, pues estd bajo la responsabilidad del
demandado el ejercitar bien 0 mal sus derechos, lo cual a la postre traeria como

8 |us Nueve. Jurispnudencia y Tesis Aisladas 1917-2000. Poder Judicial de la Federacion
Suprema Corte de Justicia de la Naci6n. Jurisprudencia nimero 138. Quinta Epoca. Cuarta Sala
de la Suprema Corte de Juslicia de la Nacion. Publicada en el Apéndice del Semanaric Judicial
de la Federacion 1917-1995.Tomo V. pagina. 95,
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consecuencia, que asi se determinara en la resolucion que ponga fin al litigio,
pero en un juicio en el que se haya cumplido con las formalidades esenciales
del procedimiento y no en el auto admisorio.

Asimismo, la Cuarta Sala de la Suprema Corte de Justicia de la Nacitn
ha sustentado lo siguiente: "ACCION LABORAL. EL AUTO ADMISORIO NO DEBE
CALIFICAR SU PROCEDENCIA. Del contenido de los articulos 865, 871, 872y
873 de la Ley Federal del Trabajo, los cuales regulan e! inicio del procedimiento
laboral, se advierte que ninguno de elios autorizan a las Juntas a analizar la
demanda para determinar si la accion laboral intentada por el actor esta prevista
en la ley, y en caso de no ser asi, desecharla o no darle tramite, ordenando su
archivo como totai y definitivamente concluido. Por el contrario, 12 ley le impone
la obligacion de estudiar el ocurso dnicamente para indicar los defectos u
omisiones en que hubiese incurmrido; por tanto, carece de fundamento legal &l
auto admisoric en el que Ia Junta resuelva no dar trdmite a la demanda, por el
hecho de que la accidn laboral intentada no esté prevista en la ley, toda vez que
de conformidad con los diversos 840, 841 y 842 del mismo codigo cbrero, serd
hasta el momento en que se pronuncie el laudo cuando se analicen las
peticiones de las partes y los hechos controvertidos, se haga la enumeracion y
aprediacion de tas pruebas aportadas y se resuelva de manera clara, precisa y

congruente sobre las pretensiones deducidas oportunamente en el juicio™. *®

De lo expuesto, se desprende que las Juntas no sélo contravienen las
disposiciones de la Ley Federal del Trabajo, sino incurren en la viclacién de la
garantia de audiencia, ya que con la negativa a admitir {a demanda laboral, la
autoridad laboral impide que los recurrentes sean oidos en juicio para dinmir su

% lus Nueve Jurisprudencia y Tesis Aisledas 1917-2000. Poder Judicial de la Federacién,
Suprema Corte de Justicia de fa Nacidn. Jurisprudencia nimero 392907, Octava Epoca. Cuarta
Sala de la Suprema Corte de Justicia de ta Nacién. Publicada en el Apéndice del Semanario
Judiciat de la Federacion 1917-1985. Tome V. Segunda Parte SCJN. pagina. 8.
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conflictc con el Instituto demandado; y a su vez !a negativa en cuestion
constituye una vulneracion a la garantia contenida en el articulo 17
constitucional, ya que el derecho a la justicia que se consigna en el articulo
citado, no puede ser contradicho por leyes como la del Seguro Social, sino
exclusivamente por la propia Constitucién, ordenamiento que establece cuales
son las limitaciones a que estan expuestas las garantias individuales que ella
otorga. Ademas, debe considerarse que la reserva de ley en virtud de la cual el
referido precepio constitucional sefiala que la justicia se adminisiraré en los
plazos y términos que fijen ias leyes, no debe interpretarse en el sentido de que
se otorga al legislador 1a facultad para reglamentar €l derecho a 1a justicia de
manera discrecional; sino que con esta reglamentacién debe seguirse la
consecucion de sus fines, 10s que no se logran si entre el ejercicio del derecho y
su obtencidn se establecen trabas o etapas previas no previstas ni reguladas en
el texto constitucional; por lo tanto, si un ordenamiento secundario limita esta
garantia, retardando o entorpeciendo indefinidamente la funcién de administrar

justicia, estara en contravencidn con el méximo ordenamiento legal.

» En el caso de que la Junta aduja en el laudo que previamente debia
haberse agotado el multicitado recurso, resulta entonces que 1o estimado viola,
como lo hemos venido diciendo, la garantia de acceso a la administracion de
justicia, al no estudiarse el fondo de la controversia por el drgano jurisdiccional y
al exigirle al accionante el agotar el recurso de inconformidad para que se

pueda estudiar su accién,

+ El argumento que sostienen las Juntas al declararse incompetentes para
conccer de un determinado asunto hasta en tanio los asegurados o sus
beneficiarios no agoten el correspondiente recurso de inconformidad previsto en
la Ley del Seguro Social, es totalmente absurdo y refieja que el personal de los
organos jurisdiccionales carece de conocimientos en la materia laboral, pues, la
incompetencia de dichos dérganos unica y exclusivamente puede derivar de
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cuestiones propias del fuero, la materia y el temitorio, pero jamas puede
considerarse que la faita de interposicién de un medio de defensa sea un
presupuesto que deba tomarse en cuenta para efectos de decidir la

competencia.

* Otra de las violaciones en la que con frecuencia incurre la Junta Federal
de Conciliacion y Arbitraje se suscita cuando desechan los escritos de demanda
de ios asegurados 0 beneficiarios inscritos en el Régimen del Seguro Social
con anterioridad al 1° de julio de 1997, argumentando que no serdn admitidos
hasta en tanto no agoten sus promoventes el recurso administrativo, previsto en
¢l articulo 294 de la Ley del Seguro Social vigente. Tal desechamiento no sélo
carece de fundamentacion y motivacion, sino, ademas, es violatorio de las
garantias de audiencia, legalidad y de seguridad juridica que estan instituidas
en los articulos 14 y 16 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, ya que implica un acto de privacion y un menoscabo en los
derechos que forman parte del patrimonio de los sujetos mencionados, toda vez
que dicha privacidbn se firaduce en una merma en su esfera juridica,
determinada por el egreso de un bien inmaterial (derecho) constitutiva a su vez
del despojo y la impedicidén para ejercitar un derecho, 10 que encierra de igual
forma el obstaculizar que asegurados y beneficiados alcancen en forma
definitiva los beneficics de la seguridad social derivados de la Ley del Sequro
Social que entrb en vigor el dia primero de abril de 1973; por otra parte, la
resolucion de las Juntas resulta ilegal porque es contraria a la dispuesto por los
articulos transitorios tercero, quinto, undécimo y vigésimo cuarto de la nueva
Ley de! Seguro Social vigente que establecen lo que enseguida se transcribe:

"TERCERO. Los asegurados inscritos con anterioridad a la fecha de
entrada en vigor de esta ley, asi como sus beneficiarios, al momento de
cumplirse, en términos de la ley que se deroga, los supuestos legales o el
siniestro respectivo para el disfrule de cuaiquiera de las pensiones, podran
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optar por acogerse al beneficio de dicha ley o al esquema de pensiones
establecido en el presente ordenamiento”.

"QUINTO. Los derechos adguiridos por quienes se encuentran en
periodo de conservacion de los mismos, no seran afectados por la entrada en
vigor de esta ley y sus titulares accederdn a las pensiones que les
correspondan conforme a la ley que se deroga. Tanto a elios como a los demas
asegurados inscritos, les serd aplicable el iempo de espera de ciento cincuenta
semanas cotizadas, para efectos del seguro de invalidez y vida".

"UNDECIMO. Los asegurados inscritos con anterioridad a la fecha de
entrada en vigor de esta ley, al momento de cumplirse ios supuestos legales o
el siniestro respectivo que, para el disfrute de las pensiones de vejez, cesantia
en edad avanzada o riesgos de trabajo, se encontraban previstos por la Ley del
Seguro Social que se deroga, podrdn optar por acogerse a los beneficios por
ella contemplados ¢ a los que establece ia presente ley".

"VIGESIMO CUARTO. Los tramites y procedimientos pendientes de
resolucion con anterioridad a la vigencia de esta ley, se resolveran conforme a

las disposiciones de la derogada Ley del Seguro Social ",

De! contenido de los preceptos franscritos y de los razonamientos
vertidos se aprecia que existen diversas opciones o prerrogativas para los
accionantes inscritos con anteriondad a esa fecha, quienes pueden acogerse a
los beneficios de la nueva Ley del Seguro Social, o bien, a los contemplados en
la Ley de 1973, en cuyo caso la Junta no puede obligar al particular a recurir a
la instancia administrativa, toda vez que dicha ley no condicionaba el acceso
directo a los tribunales correspondientes.
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En intima conexidn con lo anterior, adquiere especial relevancia el
analizar que el fundamento para dotar de obligatoriedad al recurso de
inconformidad se debid a dos razones, las cuales fueron manifestadas por el
Ejecutivo Federal en la Exposicion de Motivos de la Ley del Seguro Social
vigente, y que a saber son en primer lugar el eliminar gastos tanto a los
particulares como al Instituto, y en segundo término el resoiver en forma mas
expedita los conflictos planteados ante dicho drgano, antes de acudir ante la
instancia jurisdiccional correspondiente.

Desafortunadamente no ha sido posible lograr tales cometidos, puesto
que la tramitacion y resolucién del recurso en comento dilata, en la mayoria de
ios casos la imparticion de justicia administrativa y la judicial, lo cual trae como
consecuencia l6gica que se generen mayores gastos para el Instituto asi como
para los asegurados y beneficiarios, quienes se ven obligados a contratar los
servicios profesionales de un especialista en la materia juridica, para que los
represente y asesore tanto en la materia administrativa comc en la
jurisdiccional, cuando ia resolucion de! Consejo Consultivo Delegacional lesiona
sus derechos e intereses juridicos.

Asi, el recurso de inconformidad revestido de obligatoriedad no ha sido el
remedio eficaz para que la mayoria de los conflictos se resuetvan dentro de la
administracion del Instituto Mexicano del Seguro Social, sin tener que acudir a
la autoridad laboral que se encuentra saturada de asuntos que no fueron
resueltos a través de la via administrativa. Con la finalidad de comprobar que tal
defensa juridica a favor del administrado dista mucho de ser el awxiliar que evite
ventilar las controversias en mayor nimero ante fas Juntas Especiales Numeros
Ocho, Ocho Bis, Nueve y Nueve Bis de la Federal de Conciliacion y Arbitraje,
que se encargan de tramitar los asuntos en donde una de las partes
involucradas es el Instituto Mexicano del Seguro Social, sugerimos ver el anexo
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nimero seis en donde presentamos una grafica que muestra que en lo absoluto
han disminuido !as cargas de trabajo que tienen las Juntas mencionadas.

Ya en otro orden de ideas y cuestionandonos sobre que actos sean
susceptibles de impugnarse a través del recurso administrativo, es vélido
reiterar como cuestion previa, que para poner en movimiento el recurso a que
se alude, no basta con que la administracion del Instituto haya infringido la
legalidad vigente, sino que es, ademas, imprescindible que se trate de un acto
definitivo, denominador comiin gue en forma expresa contempla el articulo 294
de la Ley del Seguro Social.

Mas ;cuando podra considerarse defintivo un acto?, desgraciadamente
no existe una respuesta a la pregunta planteada ni en 12 Ley del Seguro Sociai,
ni en sus reglamentos, o cual ha motivado que para suplir la deficiencia vy
oscuridad que presenta el recurso administrativo se tomen dos caminos:

» La expedicion de un sinndmero de oficios circulares, (como el que se
muestra en el anexo nimero cinco} que con el fin de corregir las iregularidades
y omisiongs de los ordenamientos legales, hacen interpretaciones particulares
de ia ley que van en detrimento de los asegurados y sus beneficiarios, y

+ El investir de facultades al del Consejo Consultivo Delegacional para que
el mismo resuelva con absoluta parcialidad y subjetividad cuando considera que
un acto presenta la caracteristica de definitividad.

Ante la ausencia de una disposicion legal que establezca con claridad
que debe entenderse por acto definitivo en el contexto de la seguridad social, se
han cometido multiples injusticias, destacando la que niega sin fundamento
legal alguno la interposicidon del recurso de inconformidad en contra de la
Constancia de Semanas Reconocidas en los Seguros de Invalidez, Vejez,
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Cesantia en Edad Avanzada y Muerte, que ahora denominan Certificado de
Derechos, manifestando que su falta de expedicion o irmegularidad no constituye
un acto definitivo, argumento que no hace mas que mostramos la absoluta
ignorancia del personal administrativo del Instituto Mexicano del Seguro Social
encargado de resolver las inconformidades planteadas, pues, el hecho de evitar
que el asegurado o beneficiario conozca su contenido para saber con precision
cuales son las prestaciones que deben otorgarsele, es clarc que conculca sus
derechos, pero, quiza, la mayor prueba para calificar a la referida certificacion
como un acto definitivo se desprende del Oficio circular de fecha 3 de agosto de
1988, (véase anexo numero cinco) donde tanto el Coordinador de Afiliacion y
Vigencia como el Coordinador de Prestaciones Econdmicas al disponer, “con
objeto de evitar inconformidades a instancias superiores de los asegurados o
sus beneficiarios legales, asi como cargas adicionales de {rabajo, al no estar
de acuerdo con el Reconocimiento de Semanas que se obtiene del
“Procedimiento de Certificacion del Derecho a Pensiones Mediante Faciores
Probabilisticos”, reconocen expresamente que la cerificacion si puede ser
matenria del recurso administrativo en analisis.

La exposicion del problema planteado es un ejemplo mas que viene a
poner de manifiesto {a ineficacia que existe en la administracion de justicia de
parte de la autoridad administrativa, al hacer nugatorias en perjuicio, casi
siempre de los recurrentes, las ya citadas garantias de legalidad, audiencia e
imparticidn de una justicia pronta e imparcial.

Pero la parcialidad con que actia el Consejo Consultivo Delegacional no
s0lo se advierte cuando determina a su libre albedrio cuando se trata de un acto
definitivo; sino también procede normaimente con criterios uniformes en la
resolucion det recurso de inconformidad, puesto que como puede observarse en
la grafica que presentamos en el anexo numero siete, €n un pumerc menor
declara fundada la inconformidad planteada, otorgando la razén a los sujetos

m




que tienen la facultad de inconformarse, y en una mayor proporcién nunca dicta
una resolucién favorable a los intereses de dichos sujetos, pues cuando no
declara infundado, sobresee, desecha, se declara incompetente, o bien, seriala
que el asunto se encuentra pendiente de resolver.

Lo anterior viene a confimar que dnicamente en un porcentaje minimo el
citado Cuerpo Colegiado arregia la situacidn conforme a derecho, en los deméas
casos el recurrente tendra que acudir ahora ante la autoridad laboral en defensa
de sus intereses juridicos, y conciente que sodlo perdié tiempo, dinero vy
esfuerzo en la tramitacion del recurso de inconformidad.

Quizas la parcislidad con que acila y resuelve el Consejc Consultivo
Delegacional se deba a que no puede ir en contra del Instituto Mexicano del
Seguro Secial, organismo del que depende, ¥ el cual a través de su Consejo
Técnico designa de manera unilateral su integracién, sus honorarios y
facultades a las cuales puede ampliar, restringir, modificar 0 suspender. Esta
dependencia que guarda e! Consejo Consultivo Delegacional respecto del
Consejo Técnico viene a reiteramaos que al resolver los recursos administrativos
se convierte en juez y parte, situacion que ademds de dejar en estado de
indefension al recurrente es totalmente contraria a derecho, pues, acorde con el
articulo 17 constitucional, toda resolucién debe ser emitida de manera imparcial.
lgualmente ofro ejemplo que viene a reiteramos que la mayoria de las
resoluciones que se dictan deben amoldarse a los intereses del Instituto
Mexicano de! Seguro Social se desprende del articulo 27 del Reglamento del
Recurso de Inconformidad, en el cual se faculta al Presidente de! Consejo
Consultivo Delegacional para vetar el proyecto de resolucién de este Cuerpo
Colegiado, cuando implique inobservancias a 1a Ley del Seguro Social, a sus
Reglamentos; no se ajuste a los acuerdos del Consejo Tecnico, © peor adn por
el simple hecho de que no se cifia a los lineamientos generales del Instituto,
ante el establecimiento del precepto en andlisis casi todas las resoluciones que
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van en contra de los intereses de tal organismo nunca llegan a aprobarse y
como consecuencia logica se elabora un nuevo proyecto de resolucién que le
es favorable, sin importar que se vuineren indebidamente los derechos de los
asegurados y beneficiarios.

Asi, dentro de la problematica que el tema plantea encontramos que &!
personal del Instituto desconoce en lo absoluto la naturaleza juridica que
presentan los recursos administrativos y, por tanto, contravienen los principios
fundamentales en que se ha sustentado su razén de ser como son la celeridad,
la economia, la legalidad, y especiaimente el informalismo a favor del
administrado, que en e caso del recurso de inconformidad es total su
incbservancia dado que el reglamento que lo regula establece un procedimiento
engorroso, lieno de formalidades, que lo hacen poco operante y alejado de las
posibilidades de conocimiento y defensa de los derechohabientes. Los
numerosos requisitos que deben llenarse de manera obligatoria en el escrito de
inconformidad nos produce ta impresién de que los principios citados son letra
muerta frente a la prevalencia del crterio formalista que delinea su
reglamentacion; pues bastaria, que en e! escrito se identifique la persona que
recurre, [as causas por las que lo hace y el acto 0 actos que se impugnan.

Otro de los grandes inconvenientes que presenta el medio de defensa en
andlisis, es el hecho de que existe el mismo recurso administrativo de
inconformidad para la materia laboral y para la fiscal, siendo un absurdo juridico
que con un sdlo recurso se tramiten controversias de tan diversa naturaleza,
que se encuentran sometidas a principios procesales diferentes, como son por
una parte, los de la seguridad sociai, y por otra los fiscales, ya que por tratarse
de materias tan distintas, no es posible que en el Reglamento del articulo 294
de ta Ley de! Seguro Social adopte el recurso simultaneamente a la naturaleza
procesal disimbola, come lo es la fiscal y 1a de la seguridad social. OQpinamos
que cuando se trate de una inconformidad interpuesta por los patrones y sujetos
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obligados al régimen del seguro social, en materia fiscal, se debe aplicar
supletoriamente e Cédigo Fiscal de la Federacion, y si se trata de una
inconformidad en materia de prestaciones de seguridad social, interpuesta por
los trabajadores asegurados y sus beneficiarios se debe aplicar la Ley Federal
del Trabajo en su aspecto procesal con el fin de evitar que un medio de defensa

resuelva cuestiones diametralmente opuestas.

Finalmente, es oportuno exponer que otra imegularidad que se suscita en
la practica acontece cuando se presenta el escrito de inconformidad o
cualesquiera otra documentacion en las Subdelegaciones, organos que tanto en
los médulos de atencion al derechohabiente como en las solicitudes ponen la
leyenda de “tramite personal’, situacién que impide que los asegurados y
beneficiarios vayan acompanados y sean asesorados por su representante
legal, pues, el personal administrativo del instituto prefiere tratar a solas con el
interesado, al cusl le ofrecen en la mayoria de los casos arreglar su problema
de una manera rapida a cambio de una cantidad de dinero y sin recurrir a los
servicios profesionales de un abogado, o bien, le solicitan su ndmero telefénico
y en la brevedad posible se comunican con el interesado para plantearle una
solucion a su problema. Con el fin de acreditar este punto véase el anexo
ndamero ocho en donde presentamos una Solicitud de Semanas Reconocidas

en donde aparece’la mencionada leyenda.
2. Inconstitucionalidad del Recurso Revocacion

El Ejecutivo Federal, en ejercicio de la potestad que le concede el articulo
B9, fraccion | constitucional, esta facultado para expedir normas reglamentanas
que tiendan a la ejecucidn de las leyes emanadas de! Congreso de la Unién. En
el caso a estudio el reglamento reclamado fue expedido precisamente por el
Presidente de la Republica, en ejercicio de dichas atribuciones.
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Aclarado lo anterior, aun cuando las normas reglamentarias son de
similar naturaleza a las leyes emanadas del Poder Legislativo, en virtud de
tratarse de disposiciones generales y abstractas, impersonales y de
observancia obligatoria, también es verdad que las normas reglamentarias se
distinguen de aquéllas, basicamente por las siguientes razones:

+« Existe una distincién formal, que consiste en que la ley es un acte
legislativo (deriva del Congreso), y el reglamento un acto administrativo (lo
expide el Poder Ejecutivo, 6rgano administrativo legalmente investido de
potestad para hacerlo);

e EIl reglamento no es emitido con el mismo procedimiento de la ley
expedida por el Congreso. E! acto legislativo implica un largo procedimiento,
comprendiendo diversas etapas que se encuentran determinadas en los
articulos 71 y 72 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos,
en cambio, el procedimiento de formacion de los reglamentos es mas expedito,
puesto que el Onico requisito que se exige para su validez, es €l refrendo
ministerial y su publicacién en el Diario Oficial de la Federacion;

» La existencia del principio de primacia de la ley, que opera a su favor.
Por primacia de la ley se entiende que las disposiciones contenidas en una ley
no pueden ser modificadas por un reglamento, ya que este es un principio
basado en la autoridad formal de las leyes, reconocido en el inciso “F" del
articulo 72 constitucional, seguin el cual “en la interpretacidn, reforma o
derogacién de las leyes o decretos se cobservaradn los mismos tramites
establecidos para su formacion”, asi el reglamento administrativo debera estar
subordinado siempre a una ley ordinaria, emanada del Congreso de la Unidn,

Las distinciones antes sefialadas explican en lo general que ia
Constitucién imponga ciertas limitaciones a la facuitad reglamentaria, entre las
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que interesa destacar, por una parte, la prohibicion de que el reglamento aborde
materias reservadas en exclusiva a las leyes expedidas por ei Congreso de la
Union, conocida como el principio de reserva de ley; y por otra, la exigencia de
qus el reglamento siempre esté_precedido por una ley, cuyas disposiciones
desarrolle, complemente o detalle y en las que encuentre su justificacion y
medida.

Et principio de reserva de ley, que no es, sino una aplicacion del principio
mas general de iegalidad, impide que el reglamento invada las materias que de
manera expresa la Constitucion reserva a la ley, en tanto, el principio de
subordinacion jerarquica del reglamento a la ley, constrifie al Ejecutivo Federal
a expedir Unicamente las nommas que tiendan a hacer efectivo o facilitar la
aplicacién del mandato legal, sin contrariario, excederio o modificarlo.

En tales condiciones, resulta claro que si un Reglamento, en este caso, el
del Articulo 294 de la Ley del Seguro Social, establece un recurso no previsto
en la ley reglamentada, contraviene los principios que rigen la facultad
reglamentaria del Ejecutivo Federal, en vitud de que no se concreta a
desarrollar, complementar o detallar el ordenamiento legal expedido por el
drgano legislativo, Congreso de la Unidn, sino que crea un nuevo recurso
administrativo, por 10 que el mismo resulta inconstitucional, sin que sea dbice
para dicha consideracién el hecho de que el referido medio de defensa pueda o
no ser necesario como [o pretende la parte recurrente, ya que se insiste, la
materia del reglamento no debe ir mas alla de la ley, maxime que en el caso a
estudio el articuio 294 de la Ley del Seguro Social sefiala en forma expresa que
en el Reglamento del Recurso de Inconformidad establecera la forma vy
términos de impugnar un acto definitivo del Instituto Mexicano del Seguro
Social; pero no habla de la creacion de medios impugnativos diversos al recurso
de inconformidad que prevé aquel numeral de la ley ordinaria.

176




En mérito de lo antes expuesto, el articulo 31 det Reglamento del articulo
284 de la ley del Seguro Social, resulta inconstitucional por violacién al
principio de subordinacian jerarquica que rige en materia reglamentaria.

3. Propuesta para dar Solucion a la Problematica que presenta el Recurso
Administrativo de Inconfermidad

Una vez que hemos sefialado la serie de defectos e iregularidades que
presenta el recurso de inconformidad, corresponde el turno de ofrecer una serie
de propuestas que tienen como objetivo lograr que el recurso se convierta en un
eficaz auxiliar de la imparticion de justicia administrativa y no en un obstaculo

que la impida.
Entre las propuestas que planteamos se encuentran las siguientes:

* La Reforma del articuto 295 de ia Ley del Seguro Social, con el fin de
sustituir la exigencia cobligatoria de su tramitacion por la optatividad del mismo,
pues, debe ser una opcién que se le otorgue al interesado para que a su
eleccién determine ante quien reclamar su derecho, si ante el Consejo
~ Consultivo Delegacional o directamente ante fa Junta Federal de Conciliacién y
Arbitraje, y no que se le imponga como obligacién ineludible agotar el
multicitado recurso de inconformidad, antes de acudir a la Junta Federal de
Conciliacion y Arbitraje, pues, tal exigencia obedece a una manifiesta inténcion
de subordinar la actividad jurisdiccional de la autoridad laboral a que se
substancie la inconformidad.

» La Reforma del articulo 294 de la Ley del Seguro Social con el objeto de

que se establezca que se entiende por acto definitivo, pues, de esta forma se
evitaria que el Consejo Consultivo Delegacional resuelva a su libre albedrio y
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de manera unilateral y simplista cuando se trata de un acto que reviste tal

caracteristica.

» La adecuada y obligatoria capacitacion del personal administrativo
encargado de tramitar e! recurso de inconformidad, puesto que en su
generalidad desconocen la naturaleza y sentido de los recursos administrativos,
lo cual origina que emitan una autocalificacion que es producto de la parcialidad
con que se resuelve y no resultado de un estudio juridico del caso.

+ La Reforma del Reglamento del Recurse de Inconformidad, a fin de que
se redacte de una manera sencilla y clara, que permita a los derechohabientes
entenderlo; que regule un procedimiento que conlleve a obtener una resolucion
en un tiempo breve, ya que, precisamente la celeridad es uno de {os principios
en que se apoya la creacion de ios recursos administrativos.

+ La creacion de un recurso administrativo de inconformidad que resuelva
los asuntos relativos a la materia laboral y el establecimiento de otro medio de
defensa que afienda las cuestiones propias de la materia fiscal, toda vez que es
un absurdo juridico que con un mismo recurso se tramiten controversias de tan
diversa naturaleza, que se encueniran sometidas a principios procesales
diferentes, como son por una parte, los de la seguridad social, y por otra los

fiscales.

« QOtra solucion que consideramos debe tomarse en cuenta en aras de
combatir la unilateralidad que puede originar la cormupcidn ai resolver los
recursos de inconformidad los Consejos Consultivos Delegacionales, es el
hecho de que se gire copia det escrito de inconformidad a la Secretaria de la
Contraloria y Desamollo Administrativo, para que revise el caso y determine si
las resoluciones de los citados Cuerpos Colegiados son producto del estudio
juridico y no resultado de consideraciones carentes de fundamentacion y
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motivacién que benefician al Instituto Mexicano del Seguro Social, es
importante destacar que esta dependencia ha mostrado un marcado interés por
el estudio pommenorizado del referido recurso para determinar si existe la
parcialidad o se esta actuando conforme a derecho.

» La eliminacién del Recurso de Revocacién, previsto en el articulo 31 del
Reglamento de Recurso de Inconformidad, pues, su inconstitucionalidad no sélo
va en contra de lo previsto por el articulo 89 fraccién | de 1a Constitucion Politica
de los Estados Unidos Mexicanos; sino pone en evidencia de nueva cuenta que
tanto el que intervino en su creacién como et personal del Instituto Mexicano del
Seguro Social no tienen los mas minimos conocimientos de la materia juridica,
toda vez que desconocen los principios kelsenianos gue establecen un orden
jerérquico normative en donde una nomma reglamentaria no puede ir en contra
de una norma constitucional.

» Eil andlisis de los Manuales de Procedimientos Administrativos antes de
imponer la obligatoriedad de cualquier medio de defensa, con la finalidad de
comprobar que sean actuales, claros, congruentes y eviten la expedicién de un
sinnimerc de oficios circulares que al corregir las irreguiaridades y omisiones
de los ordenamientos legales, hacen interpretaciones particulares que van en
detrimento de los asegurados y sus beneficiarios, o establecen criterios
contradictorios con la Ley del Seguro Social. De esta suerte es imprescindible
que se actualicen los manuales de procedimientos administrativos y se difundan
2 las areas involucradas que en el caso de los asegurados compete a los
Departamentos de Afiliacion y Vigencia y Prestaciones Econdmicas
dependientes jerarquicamente del Honorable Consejo Consultivo Delegacionat.

« Dejar plenamente establecido que las Unidades de Medicina Familiar son

unica y exclusivamente dependencias receptoras de la documentacion que
acredita el derecho a cualquiera de las prestaciones econdmicas que se derivan
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del pago oportuno de las cuotas obrero patronales, toda vez que se han
convertido en el primer obstdculo para el derechohabiente, porque vienen a
sustituir las facultades otorgadas tanto de las Subdetegaciones como las de los
propios Consejos Consultivos Delegacionales, organismos competentes para
realizar el andlisis y valoracién de la documentacién que se presenté en la
Unidad Receptora .

+ Dentro de la coordinacién que se detalla entre las diferentes
dependencias institucionales se debe establecer el principio jerarquico, que en
orden de importancia lo tienen los Consejos Consultives Delegacionales,
respecto de la admision, tramitacibn y resolucion del recurso de inconformidad,
pues, se tiene la costumbre, que va en detrimento del asegurado y sus
beneficiarios, que tanto la Oficina de Afiliacién y Vigencia como la de
Prestaciones Economicas determinan sin la debida fundamentacion vy
motivacién las negativas, suspensiones y cancelaciones de las pensiones sin
haber sometido su decisidn al rgano facultado para ello, o bien, revocan fas
resoluciones en las que los citados Cuerpos Colegiados han reconocido a los
derechohabientes el otorgamiento de los beneficios que consagra la Ley del
Seguro Social, es decir, es muy frecuente que tanto la Oficina de Afiliacién y
Vigencia como Prestaciones Economicas sustituyendo las facuitades de los
Consejos Consulttivos, les quiten el derecho a los asegurados y beneficiarios de
percibir cualquiera de las prestaciones’ econdmicas que se derivan del
cumplimiento de.la obligacién obrero patronal de cubrir las cuotas durante la
vida laboral del asegurado.

« El restablecimiento del pdrrafo segundo del articulo 274 de la Ley del
Seguro Social de 1973, el cual regulaba al recurso de aclaracién, medio de
defensa que puede contribuir en un momento dado a que disminuyan €l nimero
de inconformidades interpuestas ante los Consejos Consuitivos Delegacionales.
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CONCLUSIONES

PRIMERA. Ei propio articuto 295 de la Ley det Seguro Social en vigor es
violatorio del articulo 17 constitucional en cuanto subordina la actividad
jurisdiccional de las Juntas Federales de Conciliacion y Arbitraje a que se
substancie y sea decidido el recurso por un érgano administrativo del Instituto
Mexicano del Seguro Social, que en lo absoluto ejerce formaimente funciones
jurisdiccionales; asi el agotamiento previo del medio de impugnacién representa
un elemento que obstaculiza que los tribunales estén expeditos para impartir
justicia en los plazos y términos que fijen las leyes, e impide que los sujetos que
tienen la facultad de inconformarse accedan a la administracion de justicia a fin
de tramitar y dirimir las controversias relacionadas con el cobro y otorgamiento
de las prestaciones que la Ley del Seguro Social otorga, haciendo nugatoria su
pretensidn a la jurisdiccion, toda vez gue el derecho a ia justicia que se
consagra en &} articulo citado no puede ser menguade o contradicho por Ia ley
que regula al Seguro Social, sino exclusivamente por la propia Constitucion,
ordenamiento que establece expresamente cuales son las limitaciones a que
estan expuestas las garantias individuales que ella otorga.

SEGUNDA. El agotamiento obligatorio del recurso administrativo de
inconformidad, resulta contrario a la Ley Federal del Trabajo articulos 871, 872
y B73, pues, para resolver sobre la admision de la demanda faboral no se
establece en ningin articulo del Codigo Obrero como requisito el que se deba
agotar 0 no recurso alguno, sin embargo, la Ley del Instituto Mexicano del
Seguro Social, si exige que en las controversias sobre prestaciones sociales
previamente se deba interponer el referido recurso, con lo cual se aprecia que
esta ultima ley establece una limitante a los derechos de los trabajadores que
debe cumplirse antes de acudir ante las autoridades jurisdiccionales del

trabajo.
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TERCERA. Carece de fundamento legal la resolucién en que las Juntas
Federales de Conciliacion y Arbitraje determinan en el auto admisorio no dar
tramite a las demandas laborales interpuestas, bajo el argumento oficioso de
gue no se agotd la instancia administrativa, pues, de conformidad con los
articulos 840, 841 y 842 de la Ley Federal del Trabajo, sera hasta el momento
de pronunciarse el laudo cuando los citados 6rganos junsdicCionales estén
facultados por la ley para calificar la procedencia o, en su caso, la
improcedencia de la accién hecha valer por el particular, previo el estudio a
verdad sabida y buena fe guardada de las pruebas aportadas en e! juicio y no
en el acuerdo de radicacion como en forma ilegal 1o hacen las Juntas.

CUARTA. No es dable que el espiritu del recurso administrativo de
inconformidad cuya justificacion Iegaf. debiera regirse por principios que tiendan
a garantizar la mayor economia, concentracidn y sencillez, tienda a establecer
términos que dilatan su tramitacion y resolucion, pues, de lo que se trata es de
que tanto el trabajador como sus beneficiarios reciban a la brevedad posible los
beneficios comrespondientes a las prestaciones que la Ley del Seguro Socia!

otorga.

QUINTA. La ausencia de una disposicion legal que precise con claridad
cuando podrd considerarse definitivo el acto administrativo del Instituto
Mexicano del Seguro Social, ha generado que los Consejos Consultivos
Delegacionales, constituyéndose en jueces y parte resuelvan de una manera
simplista, parcial, sin fundamentacion y motivacion los recursos interpuestos, a
favor de su patron Instituto, ya que nunca pedran emitic una resolucidn que
afecte los intereses de la institucidn que determina su integracién, atribuciones

y honorarios.
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SEXTA. Es un absurdo juridico el hecho de que exista el mismo recurso
administrativo de inconformidad para la materia laboral y para la fiscal, toda vez
que es indebido que con un sdlo recurso se tramiten controversias de tan
diversa naturaleza, que se encuentran sometidas a principios procesales
diferentes, como son por una parte, los de la seguridad social, y por otra los
fiscales, va que por tratarse de materias tan distintas, no es posible que en el
Reglamento del articulo 294 de la Ley del Seguro Social adopte el recurso
simultdneamente a la naturaleza procesal disimbola, como lo es la fiscal y la de
la seguridad social. De esta manera opinamos que al tratarse de una
inconformidad interpuesta por los patrones y sujetos obligados al régimen del
seguro social, en materia fiscal, se debe aplicar supletoriamente el Cddigo
Fiscal de la Federacion, y si se trata de una inconformidad en materia de
prestaciones de seguridad social, interpuesta por los trabajadores asegurados y
sus beneficiarios se debe aplicar la Ley Federal del Trabajo en su aspecto
procesal, con el fin de evitar que un medio de defensa resuelva cuestiones

diametralmente opuestas.

SEPTIMA. Dentro de la tramitacion y resolucién del recurso de
inconformidad encontramos que se han invadido las facultades de los Consejos
Consultivos Delegacionales tanto por la Oficina de Afiliacidn y Vigencia como
por la de Prestaciones Econdmicas, pues, tales dependencias sin haber -
sometido su decisién al érgano facuitado para ello y ante 1a falta de una debida
fundamentacibn y motivacidn determinan las negativas, suspensiongs y
cancelaciones de las pensiones, o bien, revocan las resoluciones en las que los
citados Cuerpos Colegiados han reconocido & los derechohabientes el
otorgamiento de los beneficios que consagra la Ley del Seguro Social.

OCTAVA. Los articulos transitorios tercero, undécimo y vigésimo cuarto

de la Ley del Seguro Social vigente a partir de! 1° de julio de 1987, otorga a los
asegurados inscritos con anterioridad a esa fecha, la facultad de disfrutar los
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beneficios pretendidos y los servicios a cargo del organismo descentralizado, ya
sea conforme a la legislacién actual o a la de 1973, y ningtin ordenamiento legal
los obliga para que con anterioridad a 1a interposicién de! escrito de demanda
ante el érgano jurisdiccional, acudan a la via administrativa, pues, tanto el
articulo 123 apartado *A" de nuestro maximo Crdenamiento Legal como la Ley
Federal del Trabajo, han establecido el acceso directo a los fribunales
jurisdiccionales correspondientes, a los cuales otorgan plena competencia para
tramitar y resolver las controversias de los asegurados y beneficiarios contra fa
institucién de salud.

NOVENA. Ei recurso de revocacion, previsto en el articulo 31 del
Reglamento de Recurso de Inconformidad, resulta inconstiiucional y contrario al
articulo 89 fraccion | del Pacto Federal, pues, el Reglamento del articulo 294 de
la Ley del Seguro Social, establece un recurso no previsto en la Ley del Seguro
Social, situacion que viene a contravenir los principios que rigen la facultad
reglamentaria del Ejecutivo Federal, en vilud de que no se concreta a
desarrollar, compltementar o detallar el ordenamiento legal citado, sino por el
contraric crea un nuevo recurso administrativo, que es contrario al Texto

Constitucional.

184




ANEXOS




ANEXO 1*

El presente anexc tiene como finalidad mostrar la integracién de la Comision
Técnica Redactora de la Ley del Seguro Social, la cual inicié sus trabajos el dia 1° de
julio de 1941, bajo las directrices y normas dictadas por @ Sefior Licenaado Ignacio
Garcia Cruz, Secretario del Trabajo y Previsidn Social.

Esta Comisidn quedd integrada como sigue:

DELEGADOS DEL ESTADO

Ingeniero Miguel Garcia Cruz, por la Secretaria de! Trabajo y Prevision Social;
Licenciado Felipe Tena Ramirez, por la Secretaria de Economia Nacional; Profesor
Federico Bach, por la Secretaria de Hacienda; Licenciado {Praxedis Reyna Hermosillo,
por la Secretaria de Asistencia Publica y Doctor Arduro Baleddn Gil, por el
Departamento de Salubridad Piiblica.

REPRESENTANTES OBREROS

Francisco J. Macin, por la Confederacion de Trabajadores de México; Licenciado
Enrique Calderén, por el Sindicato Mexicano de Electricistas; Licenciado Eleazar
Canale, por el Sindicato de Trabajadores Mineros; Eugenio Salazar, por Sindicato de
Trabajadcres Petroleros; Salvador Rodriguez L., por el Sindicato de Trabajadores
Ferrocarileros; Elias F. Hurtado, por et Sindicato de la Industria Textit y Similares y
Licenciado Jesus R. Robles por la Federacidn

de Trabajadores al servicio det Estado.

REPRESENTANTES PATRONALES

Licenciado Agustin Garcia Lépez, por la Camara Nacional de Electricistas; Ingeniero
Antonio Chavez QOrozco, por la Confederacién de Camaras Nacionales de Comercio
industrial; Licenciado Carlos Prieto, por la Confederacién de Camaras Industriales,;
Ingeniero  Juan B. Solérzano, por la Camara Nacional de Transportes vy
Comunicaciones; Enrique Martinez del Sobral, Jr. , por la Cdmara Minera de México;
Licenciado Mariano Alcocer, por la Confederacidn Patronal de la Repiblica Mexicana,
y Jesus de la Torre, por la Asociacién Nacional de Empresarios de la Industria Textil,

REPRESENTANTES DEL CONGRESO
Licenciado Alberte Trueba Urbina, por el Blogue de la Cdmara de Diputados y el sefior

Alfonso Sanchez Madariaga, por el Blogue de la CAmara de Senadores,

*FUENTE: ARCHIVO GENERAL DE LA NACION. GALERIA TRES. UNIDAD DE
PRESIDENTES
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ANEXOQO 2*

L.a presente carta dirigida al Licenciado ignacio Garcia Téllez, Director General
del Instituto Mexicano de! Seguro Social, muestra una serie de observaciones y criticas
a la Ley del Seguro Social por parte de la clase obrera. Debido a la amplitud que
presenta el documento no es posible transcribido de manera completa y Unicamente
sea reproducido la parte conducente al recurso de inconformidad, tema de la presente
investigacion, sin embargo, el lector que desee consullar de manera completa la citada
carta lo puede hacer recurmmiendo al Archivo General de la Nacién, Galeria niimero Tres,
Unidad de Presidentes..

DEL FRENTE NACIONAL PROLETARIO AL
LICENCIADO IGNACIO GARCIA TELLEZ,

DIRECTOR GENERAL DEL INSTITUTO MEXICANO DEL SEGURO SOCIAL
(MEXICO, D.F., MARZO 13 DE 1944)

Licenciado Ignacio Garcia Téllez
Director General del Instituto
Mexicano del Seguro Social
Esq. Rosales y Mariscal

Ciudad.

“... QUINTO. Para dirimir las controversias que se suscitan alrededor de la aplicacién
de la Ley del Seguro Social, este ordenamiento previene que los asegurados, o los
beneficiarios en su caso, podrén entablar sus reclamaciones ante la Junta Federal de
Conciliacién y Arbitraje. En la Exposicién de Motivos de la ley se dice que “la razén
para definir esta competencia dimana del Articule 123 constitucional, que considera la
expedicidn de la Ley del Seguro Social de utilidad publica para proteger a la clase
trabajadora, cuyos conflictos sobre sus derechos deben someterse, segudn lo ordena
este precepto a dichas (7) Juntas de Conciliacidn y Arbitraje”. Este es un error grave de
la ley, y estamos en condiciones de afirmar que este aspecto es anticonstitucional. En
efecto, el articulo 123 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, en
su fraccion XX, dispone que las diferencias entre el capital y el trabajo se sujetaran a la
decision de un Junta de Conciliacion y Arbitraje, formulada por igual nimero de
representantes de los obreros y de los patrones, y uno del gobierno, y en su fraccidn
XXIX conceptaa que es de utilidad puablica la expedicion de la Ley de! Seguro Social.
Empero, para nada habla de Juntas Federales o Locales de Conciliacidn y Arbitraje. En
cambio, el Articulo 73 de la propia Constitucidn, en su dltima parte, ordena que la
aplicacion de las leyes del trabajo comesponden a las autoridades de los estados, en
sus respectivas jurisdicciones, excepto cuando se trate de asuntos relativos a la
industria textil y eléctrica, fermocarriles y demas empresas de transporie amparadas por
conceasion federal, etc. En concordancia con esta disposicién, el Articulo 358 de la Ley
Federal del Trabajo oforga competencia a la Junta Federal de Conciliacidn y Arbitraje,
para conocer y resolver las dfferencias o conflictos entre trabajadores y patrones,
derivadas del contrato de trabajo o de hechos intimamente relacionados con él, asi

186




comgo ios de la misma naturaleza que surjan entre los trabajadores o entre patrones, en
empresas o industrias que sean de concesidn federal o que desamollen actividades
total o parcialmente en zonas federales. Los asuntos que no son de la Competencia de
la Junta Federal de Conciliacion y Arbitraje, se someten a la decision de las Juntas
Centrales (Art. 342 de la Ley Federal del Trabajo). Es pues indiscutible que tendria que
levarse a cabo una reforma previa del Ariculo 73 Constituciona!, para que la
aplicacién de 1a Ley del Seguro Social fuera de resorte exclusivo de la Junta Federa! de
Conciliacién y Arbitraje, pues a nuestro humilde entender el solo concepto de utilidad
publica que posee la Ley del Seguro Social es insuficiente para que en el se finque la
competencia de la referida Junta Federal de Conciliacion y Arbitraje. Quiza se
argumente que la Ley del Seguro Social no es una {"ley del trabajo”, pero lo cierlo es
dimanado del Articulo 123 constitucional, estando intimamente relacionada con las
leyes y contratos de trabajo (pues propende a beneficiar fundamentalmente a la clase
trabajadora), y disponiendo, por Ulimo, la Fraccion XX del Adiculo 123 de la
Consfitucién que las Juntas de Conciliacidn y Arbitraje (no solo la Federal) estan
destinadas a la resolucion de las diferencias entre el capital y el trabajo, nuestra tesis
no puede ser objetada. Se impone entonces la modificacién del Articulo 134 de la Ley
del Seguro Sccial, 0 en su caso, solicitar la reforma del Articulo 73 de la Constitucion
General de la Republica.

El Frente Nacional Proletario, profundizando estos asuntos, desea hacer notar los
inconvenientes que para la clase obrera se ocasionarian al admitir que sblo fuera
competente la Junta Federal de Concliacién y Arbitraje para conocer de las
controversias en las que sean parte los asegurados o beneficiarios. Desde luego, es
inconcuso que todos los litigios tendrian que plantearse en la Ciudad de México, donde
radica la Junta Federal de Conciliacién y Arbitraje, y este procedimiento comodo en lo
absoluto para el instituto, ocasionaria en cambio trastornos para los trabajadores,
especialmente cuando e! Seguro Social se implanta en regiones lejanas del pais. Asi,
por ejemplo: un obrero afectado que radique en la Baja California, tendrd que erogar
gastos de consideracién, bien trasladandose a la capital o expensando los honorarios
de personas que lo patrocinen en el juicio. Estas dificutades se subsanarian si se
modificara la estructura de las Juntas Federales de Conciliacion distribuidas en la
Republica, pues en la actualidad solo son de avenencia y su intervencién en los
asuntos que les competen se limita a procurar que las partes flequen a un
entendimiento (Art. 352 de la Ley Federal del Trabajo).

Resumiendo: o se reforma el Articulo 134 de la Ley del Seguro Social, a fin de

que también las Juntas Centrales de Concifiacion conozcan de esta clase de
controversias, 0 en caso contrario se solicita de las Camaras Legislativas una reforma
al Articulo 73 de la Constitucién, y se medifica la estructura de las Juntas Federales de
Conciliacidn, para que también resuelvan estos conflictos.
Posiblemente también es aconsejable que se creen dentro de la Junta Federal de
Conciliacion y Arbitraje, en su caso, el grupo o grupos especiales que sean necesarios
para conocer de las controversias a que se refiefe e Articulo 134 de la Ley del Seguro
Social.”

*FUENTE: ARCHVO GENERAL DE LA NACION. GALERIA TRES. UNIDAD DE
PRESIDENTES.
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ANEXOQO 3*

El presente documento muestra la oposicion que suscito la Reforma al articulo
135 de la Ley del Seguro Social de 1943, la cual influyé de manera notable en la
tramitacién y resolucién del recurso de inconformidad.

“DE LA CONFEDERACION DE CAMARAS INDUSTRIALES

DE LOS ESTADOS UNIDOS MEXICANOS AL GENERAL
MANUEL AVILA CAMACHO, PRESIDENTE DE LA REPUBLICA
(MEXICO, D.F., OCTUBRE 27 DE 1945)

C. general de divisién Manuel Avila Camacho
Presidente de la Repiiblica

Secretaria Particular

Palacio Nacionat

Ciudad.

El 24 de noviembre de 1944, se publicd en el Diario Oficial de la Federacion un

Decreto que se sirvié usted expedir reformando el Articulo 135 de la Ley del Seguro
Social. Con esta reforma se pretendié convertir al Instituto Mexicano del Seguro Social
en un crganismo auténomo y transformar en fiscales los créditos del mismo Instituto.
Al expedirse tal reforma legislativa, las organizaciones de empresarios, y entre ellas
esta Confederacion, no pudieron menos de estimarla como contraria a la Constitucion
Federal; pero nuestro propésito sostenido de no obstaculizar el ejercicio de las
facultades extraordinarias que concedi6 al Ejecutivo a su cargo la Ley de Suspensién
de Garantias, durante el iempo de guema, la restriccién de cierlos medios juridicos de
defensa y, ademas, la consideracion de que la vigencia de la reforma seria transitoria,
en su calidad de ley de emergencia, nos obligaron a no combatir ni hacer observacion
siquiera al Decrelo de reforma.

Con fecha 28 de septiembre pasado, el Congreso de la Unién expidio el Decreto
que levanta la suspensién de garantias individuales; y conforme a tal ordenamiento
{Articulo 5), fue revalidado quedando en pleno vigor y sin limitacién de tiempo, el
Decreto de 24 de noviembre de 1944 que reformo el Articulo 135 de la Ley del Seguro
Social. El decreto de suspension de garantias individuales cambia la naturaleza de la
primitiva reforma del Articulo 135 de la Ley del Seguro Social, ya que da ef caracter de
permanente a una ley extraordinaria, que en si misma conculca las garantias
individuales protegidas por fa Constitucidn General.

No queremos abordar el problema de la técnica juridica que estribaria que el
enunciade de los conceplos por los cuales viola las garantias individuales de los
empresarios la ley que ratifica la reforma del Articuio del Articulo 135 de la Ley del
Seguro Social;, pero st desde luego, queremos sefalar ei hecho de que se trata de
peruicios reales, porque se pretende que los créditos del Instituto Mexicano del Seguro
Social a cargo de los empresarios pierdan su naturaleza, y se conviertan en créditos
fiscales; porque se pretende transformar al Instituto Mexicano del Seguro Social, que
es un organismo descentralizado, que tiene a su cargo simplemente la administracién
del seguro social, en una autoridad fiscal aulénoma, que puede dictar bajo su propio
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criterio determinaciones de cumplimiento obligatorio, en casos en que estén en pugna
los intereses de los patrones y los del mismo Instiluio; y que de este modo, siendo
parte, queda por fa reforma investido de la calidad de juez en los mismos litigios en que
tiene inferés; porque los patrones quedan expuestos a la confiscacién de sus bienes,
ya que el Instituto puede aplicarles la facultad econdmica-coactiva, por medio de las
Oficinas Federales de Macienda, privandolos de la garantia de juicio previo ante los
tnbunales, y haciendo extensivo a créditos que no son fiscales, el privilegio que segan
la Constitucién y la Suprema Corte, no se concede, sino a los adeudos fiscales
propiamente tales.

Reconocemos, sefior Presidente de la Republica, que el Instituto Mexicano det
Seguro Social debe contar con un procedimiente o medio juridico eficaz de cobro;
como la gran mayoria de los patrones cumple sus obligaciones con el seguro, seria
injusto que la Confederacidn pretendiera proteger a los deudores morosos con perjuicio
de los cumplidos; pero los procedimientos que se establezcan deben respetar nuestro
orden juridico y sobre todo las garantias individuales que consagra nuestra
Constitucion.

Esta actitud de la Confederacién ha sido y serd sostenida naturalmente en todo
aquefio que no contrarie a la Ley Suprema del pais; y creyendo que la mejor solucién
al conflicto planteado consiste en la reforma de |a Ley que ha creado e! problema.
Hacemos presentes a usted las seguridades de nuestra atenta y respetuosa
consideracion,

Confederaciéon de Camaras Industriales
Presidente, JOSE CRUZ Y CELIS {Rubrica}
Secretario, P. GUERREROC G. {Ribrica)”

*FUENTE: ARCHIVO GENERAL DE LA NACION. GALERIA TRES. UNIDAD DE
PRESIDENTES
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ANEXO 4*

En el presente anexo se incluyen los Acuerdos nimeros 1455/79 y 7239/79, a
través de los cuales el Honorable Consejo Técnico del Instituto Mexicano del Seguro
Social, crea y autoriza a los Consejos Consultivos Delegacionales la tramitacion y
resolucién de los recursos de inconformidad.

“ACDO. 1455/79 "Este Consejo Técnico, con objeto de fortalecer, en los
aspectos nommatives y de control, la esfructura orgénica de! Instituto, y con apoyo en lo
dispuesto en los articulos 240 fraccién VIl y 253 fraccién | de la Ley del Sequro
Social, aprueba en sus términos las bases propuestas para la desconcentracién
administrativa del Instituto Mexicano del Seguro Social en el drea del Valle de México,
y para tal efecto se crean seis Delegaciones con las caracteristicas y delimitacion
geogrdfica que se detallen en el documento que contiene el estudio respectivo.”

ACDO. 7238/79. "Este Consejo Técnico aprueba el estudio realizado por e
ciudadano Secretarioc General del Instituto, conterido en su oficio de fecha 24 de
agosto de 1979 y. Al efecto, dispone lo siguiente: |- De conformidad con la atribucion
establecida en el articulo 253 fraccion Xlll, de la Ley del Seguro Social, se autoriza, en
lo particular, a cada uno de los Consejos Consultivos Delegacionales para ventilar y
resolver el recurso de inconformidad, en la forma y términos establecidos en el
Reglamento def articulo 274 de la propia Ley del Seguro Social. lI: - Estas facultades
se confieren a partir del dia 1° de octubre de 1979. lll.-En los casos en que no exista
criterio definido por €l Consejo Técnico, los Consejos Consultivos Delegacionales se
abstendran de resolver los recursos y turnaran el expediente integrado al primero de
dichos Cuerpas Colegiados, para que éste sea el que resuelva. IV: - La Secretaria
General supervisara permanentemente el estricto cumplimiento de las normas legales
aplicables y ia tramitacion expedita del recurso en las Delegaciones Estatales y
Regionales, e informard periddicamente al Consejo Técnico de los resultados
alcanzados. V: - El H. Consejo Técnico, de conformidad con los informes que se
reciban, podra relerar la autorizacion concedida al Cuerpo Colegiado Defegacional que
lo amerite, reasumiendo la funcién que habia delegado.

Alentamente
México, D.F., a 8 de diciembre de 1993
El Secretario General
Manuel Cadena Morales
Ruabrica®.

*FUENTE: OFICINAS DEL INSTITUTO MEXICANO DEL SEGURO SOCIAL

190




ANEXO 5

Hemos incluido en el presente anexo el Oficio Circular numero
0952769100/4423 de fecha 3 de agosto de 1998, expedido por el Coordinador de
Afiliacion y Vigencia, Jorge Luis Espinoza Valdez y por el Coordinador de Prestaciones
Econdmicas, Mario Alberto Rosas Rello en que reconocen de manera expresa que la
Certificacion de Derechos si es un acto definitivo, a diferencia del Consejo Consuttivo
Delegacional que con un criterio unilateral y parcial determina que tal certificacion no
reviste tal caracteristica.

Asi, el oficio cuyo contenido se muestra a continuacién viene Unicamente a
reterar la absoluta contradiccion e irregularidad que presenta el recurso administrative
de inconformidad y fa diversidad de criterfios que existen en las dependencias del
Instituto Mexicano del Seguro Social.
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INSTITUTO MEXICANQ DEL SEGURO SOCIAL

mexico, 0.7, 03 AGO. 1998

4423

Oficio Circutar 0952769100 4423

CC. DELEGADOS REGIONALES, ESTATALES
¥ DEL DISTRITO FEDERAL

Con objeto de avitar las inconformidades a instancias superiores de los asegurados o sus
beneficiarios legales, asi como cargas adicionales de trabajo, al no estar de acuerdo con el
reconocimiento de semanas que se obtiene del "Procedimiento de Cartificacion del Derecho a
Pensionas Mediante Factores Probabilisticos”, a partir de |a recepcidn de este oficio, se acatarén
las slguientes reglas:

1. Cualquier solicitud referente a las Prestaciones en Dinero (semanas reconocidas, pansiones
por invalidez, vida, refiro, cesantia en edad avanzada y vejez}, se obtendra a través del sistema
sufomatizado, tal como se establece en el Tomo de Prestaciones en Dinero del Manual da
Procedimiantos de los Servicios de Afiliacion Vigencia de Derachos.

2. Cuando el asegurado o sus beneficiarios legales manifiesten no estar de acuerdo, debido a
que informan tener un mayor nimero de semanas a! reconocido, invariablemente se focalizardn
los periodos de alta y baja en los Catélogos de Avisos Originales en donde se encuentre la
informacién, obteniéndose del asegurado ¢ sus beneficiarios Iegales el nombre de los patrones,
periodos y entidad en donde ha laborado.

En estos casos, no serd requisito indispensable que el asegurado 0 sus beneficiarios legales
deban presentar forzosamente copias de sus movimientos afitiatorios.

2.1 Las Delegaciones a las que se les raquiera la informacién, o las que la localicen en su propia
entidad, deberén proporcionaria y en su caso recabarla a la brevedad, requisitando la Forma
1073-33 Hoja de Certificacion de Derechos, remitiéndola via fax, con objeto de agilizar los
tramites.

2.2 El promedio de los salarios, se obtendrd a través del “Certificade de Derechos” que emite el
programa automatizado,

2.3 Cuando el nimare de semanas localizadas an los Catélogos de Avisos Originales sea mayor
al que emite e sistama automatizado, se circulari en el “Certificado de Derechos” la cantidad de

semanas, anotando en observaciones fa leyenda: “Se localizaron (nimero de semanas)
semanas en Catilogo de Avisos Originales, debiéndose considerar éstas, para lo que sa anexa
la Forma 1073-33". Los dos documentos {Certificado de Derechos y 1a Forma 1073-33 Hoja de
Certificacién de Darechos), se turnarén al Servicio de Prestaciones Econémicas para el cdlculo y
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pago de la prestacién correspondients, debidamente avatados por el Jefe del Departamento de
Afiliacion Vigencia, con nombre, matricula y firma.

2.4 La copia de los documentos anteriores, se integraran en un archivo temporal, a fin de que
con posterioridad se les indique la forma en que deberdn incluirse al sistema para que éste
quede afectado con ios datos comactos con los cuales se certificd af derecho.

3. Cuando el asegurado manifieste en el Servicio de Prastaciones Econémicas no estar de
acuerdo con el nimero de semanas reconocidas, se elaborari la “Hoja de Pase” respectiva, de
acuerdo a su normatividad haciéndose hincapié, en que no serd necesario que el asegurado
presente documentacidn que sustents dicha situacién.

4. En los casos en que el asegurado O sus beneficiarios legales hayan presentado su
inconformidad en cuanto al nimero de semanas cotizadas ante el H. Consejo Consuitive o
Serviclos Juridicos, se buscaréd directamente de los Catdlogos de Avisos Originales, rectificando
o ratificando la inforrnacion a estas &reas; de ser procedente, se realizardn los trédmites
cormrespondientes para el ajuste del pago de la pension.

5. En el caso de que €| asegurado o sus beneficlarios legales presenten el original de una
*Constancia de Semanas Reconocidas” expedida en forma manual con anterioridad al 1 de Julio
de 1997, ésta tendrd validez oficial. Para este efecto, deberd constatarse la autenticidad del
formato con los medios que la Subdelegacién considere pertinentes (sello, nombre del Jefa del
Dapartamento, tipo de papeleria, etc.)

§.1 En estos casos, del sistema automatizadc se obtendrd el "Certificado de Derechos”
unicamente para contar con el prormedio de los salarios, no debiendo confirmar et movimiento en
el sistema, por k» que deberd llavarse un archivo de fa documentacion (Constancla de semanas
reconocidas y certificado de Derechos) a fin dg que con posterioridad se les indique la forma en
que daberén incluirse al sistema para que éste quede afectado con los datos comactos con los
cuales se certific el derecho.

Si existiora duda acerca de la legitimidad de la “"Censtancia”, o fuese presentada copia
fotostatica, debera validarse nuevaments la informacién en los Catédlogos de Avisos Originales.

5.2 Al Certificado de Derechos, se le anotara en observaclones la sigulente leyenda: "El numero
de semanas {(cantidad) a considerarse para la cedificacién se obtuvo de la Constancia de
Semanas expedida oficialmente, misma que se anexa copia), cancelando en el Certificado
expedido en forma automatizada la cantidad de semanas.
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5.3 Tanto al Certificado de Derechos, como la copia de la Constancia de Semanas Reconocidas,
deberdn ser tumados al Serviclo de Prestaciones Econémicas para el célculo y page de la
prestacién commespondients.

8. Por lo que respecta a los Trabajadores Eventuales, la certificacién se seguird reafizando en
forma manugl, a través de la obtencién de semanas contenidas en las liquidacionas de cuotas
obrero patronales pagadas por los patrones. Sin embargo, cuando este tipo de trabajadores
presenten espontaneamente los Avisos de Trabajo que les fueron expedidos y en los que el
patrén haya manifestado los periodos laborados, deberén reconocerse las semanas amparadas
en ellos, dejando como antecedente fotocopia de los mismos

La certificacidn de semanas y/o de! salario promedio, asi como de la recertificacién en su caso,
debera emitirse dentro del plazo establecido en la normatividad comespondiente,

Es importante mencionar, que cualquier ctra disposiclén que contravenga a lo que aqul se
estableces, queda nula.

Por lo anteriormente expuesto, solicitamos a usted su personal intervencidn para que en las
Subdelegaciones de su circunscripcion, se de cumplimiento a las actividades descritas.

Por parte de la Coordinacién de Prestaciones Econémicas, se autoriza para solicitar informacion
via telefonica en las dreas de Afiliacién Vigencia a los CC. Agustin Menéndez Mendoza, Jefe de
la Divisibn de Pensiones, Irma Galindo Palafox, Secretaria Particutar, Velia Bustamante Garcia y
Lucy Elena Valencla Lopez. Secretarias dal Coordinador.

ATENTAMENTE

JORGE LUIS ESPINOZA VALDEZ MARIO ALBERTO ROSAS RELLO

Coordinador de Afiliacién Vigencia TXX olygie snopesCoordinGdordePretfacionds:? il

5338 s tsnoipad wiami] rBeofidriteal) noingeonol 4zol. vid

Almit lenoped wingiQ ngvind 20xeveld onedist ol

Con copia: atzaciolt soaign i okoitd onedos oemiuid o0l

e lerpaf 101o:iQ néhed ofensd onensM il

Lic. Alejandro Torres Palmer. gitulardelstinidad deLoritralotdaiifemasid ogeil nsul prl

Lic. Gerardo Cajiga Estrada. Directardé Afiliacion y:Gobranza ish A aluveX Isunshs w1V ol
Lic. Mariano Acosta Garza, Director de Prestaciones Econdmicas y Sociales.
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ANEXO 6*

El presente anexo tiene como finalidad demostrar que el recurso de
inconformidad no ha cumplido con el objetive de disminuir las cargas de trabajo que
tienen las Juntas Especiales Numeros Nueve, Nueve Bis, Ocho y Ocho Bis, de la
Federal de Conciliacién y Arbitraje encargadas de dirimir las contraversias en donde
una de las partes involucradas es el Instituto Mexicano del Seguro Sccial, pues como
se puede apreciar las graficas muestran que desde el afio de creacién de tales drganos
jurisdiccionales el cimulo de demandas interpuestas aumenta de manera considerabie,
alin a pesar de que en el mes de diciembre se suspendieron las laborales y no se
recibieron mas demandas en las referidas Juntas.

Junta Especial NGmero 8 de |a Federal de Conclilackén y Arbitraje

7000+ - e e
6000+
5000+
4000+

'3000-

1991
1992
1993
1994

1985
1998
1987
1998

1989

*FUENTE LIBRO DE GOBIERNO DE LA JUNTA ESPECIAL NUMERC NUEVE DE LA
FEDERAL DE CONCILIACION Y ARBITRAJE.
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Junta Especial Nimero 9 Bis de ta Federal de Conciltacién y Arbitraje
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*FUENTE LIBRO DE GOBIERNO DE LA JUNTA ESPECIAL NUMERO NUEVE DE LA
FEDERAL DE CONCILIACION Y ARBITRAJE.

*FUENTE: LIBRO DE GOBIERNO DE LA JUNTA ESPECIAL NUMERO OCHO DE LA
FEDERAL DE CONCILIACION Y ARBITRAJE.
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Jum;wéal NGmero Ocho Bl de la Federat de Conclllacién de Arbitraje

‘ ' 1997

FUENTE: LIBRO DE GOBIERNG DE LA JUNTA ESPECIAL NUOMERO OCHO BIS DE LA
FEDERAL DE CONCILIACION Y ARBITRAJE.
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ANEXO 7

El presente anexo tiene como finalidad mostrar el sentide en gue los Consejos
Consultivos Delegacionales resuelven los recursos de inconformidad interpuestos por
los sujetos que tienen la facultad de inconformarse. Los datos obtenidos a través de los
Sistemas de Control de inconformidades, Juicios Fiscales y Amparos del Instituto
Mexicano del Seguro Social de 1994 al afio 2000 muestran que en su mayoria dichos
recursos son infundados, desechados, sobreseidos, o bien se encuentran pendientes
de resolver y Gnicamente en un nimero menor se declaran fundados.

Las cuatro graficas que hemos reproducido en el presente anexo coresponden a
las Sedes Delegacionales del Distrito Federal, cuya ubicacién es la siguiente:

» DELEGACION NUMERO 1: NOROESTE DEL DISTRITO FEDERAL

Avenida Instituto Politécnico 1521,
Colonia Magdalena de las Salinas. Cadigo Postat 07600,
Depastamento de Inconformidades: Primer Piso.

« DELEGACION NUMERO 2: NORESTE DEL DISTRITO FEDERAL

Avenida Hidalgo nimero 23,
Colonia Centro. Cédigo Postal 06300,
Departamento de Inconformidades: Primer Piso.

» DELEGACION NUMERO 3: SUROESTE DEL DISTRITO FEDERAL

Popocatépett nimero 14,
Colonia Exhipédromo Condesa. Cédigo Postal 06170,
Departamento de Inconformidades: Cuarto Piso.

* DELEGACION NUMERO 4: SURESTE DEL DISTRITO FEDERAL

Calle de Canela 397,
Colonia Granjas México. Codigo Postal 08400,
Departamento de Inconformidades: Quinto Piso.
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PATRONES MATERIA

ATENDIDOS FUNDADOS INFUNDADOS DESECHADOS SOBRESEIDOS INCOMPETENCIAS POR RESOLVER PENDIENTES

IRREGULARIDADES EN LIQUIDACIONES

IRREGULARIDADES EN TRAMITE DE RECURSOS DE INCONF.

IRREGULARIDADES EN ACTAS DE VISITA
IRREGULARIDADES EN AFILIACIONES
IRREGULARIDADES DE OFICINAS PARA COBROS
LIQUIDACIONES DE CUOTAS MORA

LG, SUOTAS DIFERENCIA FOR CONFRONTA

LQ. DE CUOTAS DE LA CONSTRUCCION

L'Q CUOTAS AUDITORIAWVERIFICACION

LiG. POR CAPITALES CONSTITUTIVOS

LIG DE RECARGOS (POR PAGO EXTEMPORANEQ)
DICTAMEN DE SUSTITUCION PATRONAL
DICTAMEN MODIFICACKIN DE RIESGO

DICTAMEN RECLASIFICACION

ACTUALIZACION DE RECARGOS

REQUERIMIENTC PARA FORMULAR ACLARACIONES
DICTAMEN DE RATIFICACION DE CLASE

LiQ. DIFERENCIAS SEGURO RIESGOS DE TRABAJO
DICTAMEN DE RESPONSABILIDAD SOLIDARIA

LiQ DE REVERSION DE CUOTAS

QOTROS (CREDITO FISCAL)

MULTAS POR PAGO DE CUOTAS

MULTAS POR AVISOS AFILIATORIOS

MULTAS POR DETERMINACION DEL GRADO DE RIESGO
MULTAS POR DETERMINACIGN DE LA SITUACION FISCAL
TOTAL

ASEGURADOS MATERIA

AYUDA PARA GASTOS DE MATRIMONIO

AYUDA DE GASTOS DE FUNERAL

CALIFICACION DE PROFESIONALIDAD DEL RIESGO
VALUACGION DE INCAPACIDAD

REINTEGRO DE GASTOS MEDICOS

PENSIONES

OTRAS PRESTACIONES

TOTAL
TOTAL DELEGACION NUMERO UNO

6033 2697 1442 444 557 80 748 12.4
1 1 0 0 0 0 0 0.00
17 o 4 2 0 3 17.85
50 2 10 14 18 0 5 10.00
34 5 ) 3 5 9 6 1765
3 3 0 o ) 0 ) 0.60
53 30 9 3 8 1 0 0.00
817 230 17 8 77 47 53 8.50
29 6 4 5 1 0 3 10.34
878 169 184 80 58 7 o7 18.78
2 o 1 ) 0 1 0 0.00
31 g 14 1 5 0 2 645
15 . 30 24 20 2 35 22.15
338 137 80 35 28 1 54 16.07
2 2 ) 0 0 1 20.00
3 0 o o 2 1 0 0.00
34 3 i 0 0 0 n 86.24
51 25 9 7 6 0 3 588
1% 6 3 0 1 0 5 3333
38 17 0 3 o o 18 4737
942 369 87 187 217 15 64 6.79
134 30 5 18 13 g 88 50.75
4 1 1 3 2 9 15 3859
184 46 24 20 18 2 76 41.30
3 o 0 0 2 0 1 3333
9,392 3,845 2,087 B85 1,094 175 1,287 13.70
02 2 28 37 9 2 11 1158
21 9 8 1 o 0 3 1420
1058 153 683 3 19 8 161 15.25
121 11 84 12 13 2 19 18.70
254 0 181 32 12 3 25 5.64
1486 350 739 65 107 5 218 14.67
143 12 83 30 15 1 22 1538
3173 537 1,767 208 175 21 459 14.47 _
12,565 4,382 3,854 1,073 1,269 196 1,746 13.80
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PATRONES MATERIA ATENDIDOS FUNDADOS INFUNDADOS DESECHADOS SOBRESEIDOS INCOMPETENCIAS POR RESOLVER PENDIENTIES

IRREGULARIDADES EN LIGUIDACIONES 1 38 12 6 11 0 3 441

IRREGULARIDADES EN TRAMITE DE RECURSOS DE INCONF. 1 1 0 0 0 0 0 0.00

IRREGULARIDADES EN ACTAS DE VISITA 8 3 1 1 1 [ o 0.00

IRREGULARIDADES EN AFILIACIONES 39 3 1 25 5 1 4 10.26
IRREGULARIDADES DE OFICINAS PARA COBROS 20 6 2 11 1 ] 0 0.00

LIQUIDACIONES DE CUOTAS MORA 5,058 3046 581 416 538 485 322 6.37

LIQ. CUQOTAS DIFERENCIA POR CONFRONTA 335 255 3 14 33 0 2 0.60

LIQ. CUOTAS POR AVISQS EXTEMPORANEDS 2 12 2 3 4 0 1 4,58

L1Q DE CUOTAS DE LA CONSTRUCCION 156 17 17 8 4 256

H1a CUOTAS AUDITORIANVERIFICACION ' 7 2 1 3 1 a 0 0.00

LIQ POR CAPITALES CONSTITUTIVOS 269 128 48 3 42 3 17 6.32

LIQ, CUCTAS PCR SUSTITUCION PATRONAL 4 2 1 1 0 0 0 0.00

LIQ. DE RECARGOS (POR PAGO EXTEMPORANEQ) 13 6 2 1 1 0 0.00

DICTAMEN DE SUSTITUCION PATRONAL 100 H 2 16 2% 0 2 2.00

DICTAMEN MODIFICACION DE RIESGO 285 108 42 30 30 1n 23 a68

DICTAMEN RECLASIFICACION 43 2 2 3 4 0 ] 18.80
ACTUALIZACION DE RECARGOS 2 1 0 o 1 0 0 0.00

REQUERIMIENTQ PARA FORMULAR ACLARACIONES 3 1 0 1 1 0 0 0.00

DICTAMEN DE RATIFICACION DE CLASE 8 2 1 ] 1 2 0 0.00

LIQ. DIFERENCIAS SEGURD RIESGOS DE TRABAJD 16 8 1 3 1 0 3 18,75
DICTAMEN DE RESPONSABILIDAD SOLIDARIA 13 ] 2 0 1 0 1 7.89

LIQ DE REVERSION DE CUOTAS 17 14 [ 0 3 0 0 0.00

QOTROS (CREDITQ FISCAL) 283 145 21 55 21 18 23 8.13

CEDULAS DE AUODETERMIACION DE CUOTAS 258 150 3 8 51 0 16 5.8t

MULTAS POR PAGQ DE CUOTAS 223 92 28 2 . 4 1 g 17.48
MULTAS POR AVISOS AFILIATORIOS 212 111 26 18 35 0 24 11.32
MULTAS POR VISITAS DOMICILIARIAS 2 1 ¢ [ 1 0 0 0.00

MULTAS POR DETERMINACION DEL GRADO DE RIESGO 184 45 32 9 24 0 54 32.83
TOTAL 7.685 4,360 910 g87 81 109 545 7.7
ASEGURADOS MATERIA

AYUDA PARA GASTOS DE MATRIMONIO 82 30 kx| 16 0 2z 1 1.22

AYUDA DE GASTQOS DE FUNERAL 18 8 7 0 0 1 6.25

CALIFICACION DE PROFESIONALIDAD DEL RIESGO 1031 286 839 21 13 3 88 8.54

VALUACION DE INCAPACIDAD 98 23 59 4 [+ @ ¢ 8.38

REINTEGRO DE GASTOS MEDICOS 273 14 193 1 [ 13 38 1319
PENSIONES 1272 451 815 a8 30 14 124 0.75

OTROS (PRESTACIONES) 62 13 20 10 1 0 18 2803
TOTAL 2,932 805 1,566 a8 50 32 277 9.78
TOTAL DELEGACION NUMERO UNO 10,437 5,165 2,476 785 1,031 141 822 7.88
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PATRONES MATERIA ATENDIDOS  FUNDADOS INFUNDADOS DESECHADOS SCOBRESEIDOS INCOMPEYENCIAS POR RESOLVER PENDIENTES

IRREGULARIDADES EN LIQUIDACIONES 108 30 12 19 0 1 15 13.89
IRREGULARIDADES £N TRAMITE DE RECURSOS DE INCON! 185 53 43 14 40 2 42 21.54
IRREGULARIDADES EN AFILIACIONES 40 11 10 3 10 ] 15.00
NEGATIVA FICTA 1 1 0 0 ) 0 0.00
FIANZAS 1 0 o Q 1 0 0.00
ACTOS DE OFICINAS PARA COBROS &0 27 1 4 2 0 6 15.00
LI, DE CUOTAS MORA 3654 2585 385 223 289 55 78 216
LiQ. CUOTAS DIFERENCIA POR CONFRONTA 325 266 21 12 15 3 5 1.54
LI, GUOTAS POR AVISOS EXTEMPORANEDS 3 1} 0 [i] 2 "} 1 3.3
LIQ. DE CUOTAS DE LA CONSTRUCCION 1178 056 92 29 45 a2 10 0.85
LI, CUOTAS AUDITORIANVERIFICACION 4 0 Q 3 0 0 1 25.00
LIQ POR CAPITALES CONSTITUTIVOS “s 278 20 20 28 9 19 423
LIQ. CUOTAS POR SUSTITUCION PATRONAL 8 3 0 1 1 1 3333
LIQ, DE RECARGOS (POR PAGO EXTEMPORANEQ) 29 [ 10 3 2 0 8 2759
DICTAMEN DE SUSTITUCION PATRONAL 51 24 12 2 3 5.88
DICTAMEN MODIFICACION DE RIESGO 42 218 39 37 69 2 68 15.70
DICTAMEN RECLASIFICACION 200 81 59 20 2t 3 15 7.50
ACTUALIZACION DE RECARGOS 44 23 9 4 2 1 5 11.38
REQUERIMIENTO PARA FORMULAR ACLARACIONES 13 1 1 9 0 o 2 15.38
DICTAMEN DE RATIFICACION DE CLASE 81 25 16 8 8 2 3 492
L. DEL SISTEMA DE AHORRO PARA EL RETIRC 30 12 [ 2 2 0 8 2867
LiQ. DIFERENCIAS SEGURO RIESGOS DE TRABAJO s 17 31 4 3 0 1 0.87
DICTAMEN DE RESPONSABILIDAD SOLIDARIA F1 17 2 [\ 4 o 1 417
OTROS (CREDITO FISCAL) 1,178 453 348 252 489 6 169 .52
CEDULAS DE AUTODETERMINACION DE CUOTAS 1316 503 27 85 128 61 500 37.99
MULTAS POR PAGO DE CUOTAS 114 26 11 2 11 3 54 47.37
MULTAS POR AVISOS AFILIATORIOS 162 37 35 21 22 4 43 26.54
MULTAS POR VISITAS DOMICILIARIAS 3 2 ) 0 0 0 3 3333
MULTAS POR DETERMINACION DEL GRADC DE RIESGO 260 58 51 26 27 2 94 36.15
TOTAL 10,638 5,790 1,291 B13 1,254 227 1,162 10.92
ASEGURADOS MATERIA

AYUDA DE GASTOS DE MATRIMONIO 256 60 13 8 37 6 32 12.50
AYUDA DE GASTOS DE FUNERAL 13 9 4 0 0 0 0 0.00
CALIFICACION DE PROFESIONALIDAD DEL RIESGO 4485 74 326 7 14 3 20 448
VALUACION DE INCAPACIDAD %9 kT 45 5 4 3 7 7.07
REINTEGRO DE GASTOS MEDICOS 267 25 187 4 23 2 15 562
PENSIONES 1047 267 488 18 a7 13 216 2063
OTROS (PRESTACIONES) 58 18 19 4 12 0 4 6.90
TOTAL 2,186 487 1,193 45 127 27 254 13,45
TOTAL DELEGACION NUMERO TRES 12,824 6,277 2484 859 1,381 254 1,456 11.95
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PATRONES MATERIA )

ATENDIDOS FUNDADOS INFUNDADQS DESECHADOS SOBRESEIDOS INCOMPETENCIAS POR RESOLVER PENDIENTES
IRREGULARIDADES EN LIQUIDACIONES 1182 440 293 89 108 31 218 1853
IRREGULARIDADES EN ACTAS DE VISITA 2 1 0 1 ] 0 0 0.00
IRREGULARIDADES EN AFILIACIONES kS 18 6 9 3 0 2 5,56
FIANZAS 1 1 Q ¢ 0 a 0.00
ACTOS DE OFICINAS PARA COBROS 28 2 1 15 4 8 0 0.00
LiQ. DE CUOTAS MORA 838 51 140 43 20 50 0 0.00
L1Q. CUOTAS DIFERENCIAS POR CONFRONTA 4,397 2322 849 404 487 272 29 0.66
LiG. CUOTAS POR AVISOS EXTEMPORANEOS 60 40 8 11 o 1 ¢ 040
LiQ. DE CUOTAS DE LA CONSTRUCCION 1045 618 173 7 118 87 1 o.10
LIQ. CUCTAS AUDITORIANVERIFICACION 8 ¢ 0 6 0 0 0.00
LIQ. POR CAPITALES CONSTITUTIVOS 537 173 194 62 78 13 13 242
LIQ. CUOTAS POR SUSTITUCION PATRONAL 1 1 0 0 ¢ 0 0 0.00
L1Q. DE RECARGOS (POR PAGO EXTEMPORANEQ) 3 2 ¢ 1 0 o 0 0,00
DICTAMEN DE SUSTITUCION PATRONAL 78 22 30 4 19 o 1 1.28
DICTAMEN MODIFICACION DE RIESGO 386 156 74 48 81 21 22 570
DICTAMEN RECLASIFICACION 181 96 35 18 il 3 7 k¥-Y
ACTUALIZACION DE RECARGOS 18 9 4 0 3 0 0 0.00
REQUERIMIENTO PARA FORMULAR ACLARACIONES 18 0 0 13 1 1 1 6.25
DICTAMEN DE RATIFICACION DE CLASE 9 4 4 1 o 0 0 0.00
LIG. DEL SISTEMA DE AHORRO PARA EL RETIRQ 1 1 o 0 0 o 0.00
LIQ. DIFERENCIAS SEGURO RIESGOS DE TRABAJO 104 40 38 6 ' 13 1 0 0.00
DICTAMEN DE RESPONSABILIDAD SOLIDARIA 48 24 12 4 4 1 0 0.00
LiQ. DE REVERSION DE CUOTAS 54 23 0 0 3 0 0 0.00
OTROS (CREDITO FISCAL) 801 108 [ 642 53 19 2 0.22
MULTAS POR PAGQ DE CUOTAS 253 105 k0 32 26 8 48 18,67
MULTAS POR AVISOS AFILIATORIOS 696 456 77 B4 52 5 2 302
MULTAS POR VISITAS DOMICILIARIAS 20 8 L] 4 1 0 0 0.00
MULTAS POR DETERMINACION DEL GRADO DE RIESGO 940 235 159 457 58 18 Al 1.47
TOTAL 11,824 5415 2,207 1,961 1,228 537 377 319
ASEGURADOS MATERIA

AYUDA DE GASTOS DE MATRIMONIO 483 67 281 109 14 10 1 o
AYUDA DE GASTOS DE FUNERAL 14 3 10 0 0 1 o 0.0
CALIFICACION DE PROFESIONALIDAD DEL RIESGO 098 127 725 &9 14 6 54 5.41
VALUACION DE INCAPACIDAD 84 17 57 5 3 1 1.49
REINTEGRO DE GASTOS MEDICOS 328 L] 280 26 4 2 7 215
PENSIONES 1063 307 538 a3 2 17 78 7.08
GTROS (PRESTACIONES) 45 8 18 10 1 2 5 mi
TOTAL 3,014 535 1,193 312 68 38 143 474
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ANEXO 8

El presente anexo viene a acreditar gue a través del establecimiento de la
leyenda “tramite personal’, implantada tanto en los méddulos de las Delegaciones y
Subdelegaciones, asi como en las solicitudes que presentan la mayoria de los
derechohabientes, se prohibe que éstos vayan acompariados y sean asesorados por
su representante legal, pues de ésta forma el personal administrativo del Instituto
Mexicano del Seguro Sacial, el cual tiene negocios propios dentro de la institucion
ofrece soluciones al solictante de una manera rapida, a cambio de |a obtencidn de un
tucro, y sin ia necesidad de recurir a los servicios profesionales de un abogado.
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