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INTRODUCCION.

La presente tesis estudia el problema social y juridico de LA
INCONSTITUCIONALIDAD DE LA LEY DEL SEGURO SOCIAL, en cuanto a

su aplicacidn, alcance y las consecuencias sociales que ésta produce.

El capitule primero habla de la creacidn y evolucidn histérica de la Ley
del Seguro Social mencionandolos en orden de creacidn juridica hablando en
primer lugar de Alemania como el principal pais regulador de la Seguridad
Social, Inglaterra, Francia, Esparia y México, refiriéndonos de éste Ultimo de los
cambios sufridos por la actual ley reformada en 1995.

En el capitulo segundo se abordara el tema de las bases constitucionales
de la ley des seguro social, sefalado la diferencia que existe entre legalidad y
legitimidad, la importancia dei Consejo Técnico, su fundamento constitucional
en Nuestra Carta Magna, y un estudio comparative en las Leyes del Seguro
Social de 1973 y los cambios de la reformada ley de 1995.

El capitulo tercero. analiza al Instituto Mexicano del Seguro Social, como
una Autoridad Fiscal, haciendo una reflexién de donde estan encaminadas las
aporlaciones de los trabajadores, su base constitucional, y que papel

desempena el Instiluto ante un conflicte que lega a los Juzgados Laborales.

Por dltimo en el capitule cuarto se estudia a fondo la Inconstitucionalidad
de 1a Ley del Seguro Social, que se entiende por inconstitucionalidad,
legitimacion, de las nuevas reformas de la Seguridad Social en México van en
contra de la legalidad en la propia Constitucion. La situacién juridica en el nueva
sistema de pensiones su alcance y su falta de realidad en la actualidad del
trabajador por la falta de mecanismos de ampliacién y coberiura, el pape! del
patron. El papel del Poder Judicial como un organo encargadc de resolver de la
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inconstitucionalidad de una ley y en el caso que nos ocupa la Ley del Seguro
Social. La eficacia del recurso de inconformidad, y como lo resuelve el érgano
maximo del Instituto (Consejo Técnico), y por dltimo la inequidad de la ley,

seftalando los alcances y beneficios de la Ley del Seguro Social.



CAPITULO PRIMERO

1.1 ALEMANIA

Hay que puntualizar que el desarrollo del Derecho de la Seguridad
Social data del siglo pasado, seria temerario afirmar que las intenciones del
Canciller Otto Von Bismarck eran detener el rapido crecimiento del Partido
Socialista, cuando hace un sigle convencié al Reichstag de aprobar sus
proyectos de leyes de seguridad social, lo que si podemos afirmar es que
BismarcK, jamas imaginé que cien afos después de que él creara el Seguro

Social esa institucion se propagaria por todo el planeta.

La industrializacion de los paises de Europa se presenta en el
siglo XIX al que un gran nimero de hombres, mujeres y hasta nifos, trabajen
bajo las mas duras condiciones y de que vivieran y murieren en miserable

situacidén, Se suscita lo que se dio en llamar “la Cuestion Social ©.

En noviembre de 1881, el emperador Guillermo | de Alemania
lleva ante el Reichstag su célebre mensaje sobre los seguros sociales.
Posteriormente el emperador aprueba las leyes de seguro de enfermedad, en
junio de 1883, de seguro de accidentes de trabajo, en julio de 1884, y el seguro

de invalidez y vejez, en junio de 188%.

Si bien es cierto que algunos autores al referirse a los
antecedentes inmediatos al seguro social, los ubican en el Derecho Aleman,
otros aseguran gue fue en Francia, antes que en Alemania, donde existen
algunos antecedentes, que no llegaron a plasmarse en un ordenamiento legal

como el aleman; se puede considerar directamente vinculados con el régimen



del seguro social, tales como el “Reglamento de Colbert”, del afic 1663 donde
se establecia un descuento obligatorio en las retribuciones de los tripulantes de
los barcos de guerra. para atender los gastos de su hospitalizacién, accion
semejante a la que se ejercid posteriormente en el cobro de las cuotas, al

crearse el Seguro Social en el siglo XIX.

Hacia verios decenios que la clase obrera alemana solicitaba que
el Seguro Social fuera Unico y que esluviera dirigido por los sindicatos. Con la
fundacion de éste seguro social Unico fueron efiminadas las companias
aseguradoras que iucraban cen el negocio y, ahora, los obreros y empleados
estan en la posibilided de determinar y controlar las actividades del seguro

social a través de los representantes de sus sindicatos.”

En Alemania el Seguro Social de los obreros y empleados es
obligatoric. sus objetivos son de preservar la salud y la capacidad del trabajo y
proteger la maternidad. Es financiado con un sistema bipartito de cuotas que
pagan |os obreros y empleados, por una parte, y los patrones por {a ofra.
Aunque hace poco hubo un aumento considerable en la cuantia de las
prestaciones financieras, las cotizaciones que cubrieren los trabajadores no
sufrieron ningun incremento y la cuota maxima es de solo el 10% del salario

bruto mensual,

Todas !as prestaciones materiales son gratuitas incluyen
tratamiento médico, hospitalizacion, medicina, anteojos, partos, etc. En las
empresas propiedad del pueblo, el trabajo se organiza de tal modo que cada
uno de los trabajadores que esté interesado en el cumplimiento del plan, lo que

reinicia el beneficio personal para todos.

" ENCICLOPEDIA JURIDICA OMEBA (Tomo XHI), p.115.
? EMBAJADA DE (A REPUBLICA DEMOCRATICA ALEMANA. “E} Seguro Social en manos de
los Sindicatos”, México 1943, p. 51.



A fines de mayc de 1976, se publicd una resolucion gue resumia
las origntaciones basicas y los puntos clave de la politica social para los afios
1976 a 1980. Dicha resolucion detallaba las medidas destinadas al futuro
mejoramiento de las condiciones de trabajo y de vida de los obreros y se referia

a los siguientes puntos esenciales:

» Pdlitica salarial conforme al rendimiento. )

+ Mejoramiente considerable de ias pensiones y de asistencia social
financiera,

» Medidas para ayudar aun mas a las madres trabajadoras.

¢ Reduccién de la semana laboral y extension de las vacaciones.

Hoy en dia éste pais dedica a las prestaciones sociales casi un
tercio del Producto interno Bruto, esto es, un porcentaje superior a ofros paises
de similar desarrollo econdmico. La seguridad social es impagable, por un lado
se encuentra el hecho basico de los calculos del sistema de pensiones data de
los tiempos en que los alemanes se morian después de poco tiempo de la
jubilacion, pero hoy dia el contrato entre las generacicnes amenaza ruina. En la
actualidad por cada jubilado hay 2.85 asalariados que cotizan, en 30 arfos esa
proporcion serd apenas de 1.4 de activos por cada rentista.

Cabe agregar la carga que existe a la unificacion alemana, como
consecuencia del desmoronamiento de la antigus Republica Democratica
Alemana, puesto gue Bonn ha asumido los costes de bancarrota del régimen

del Este, y esto supone una encrme carga para las cajas de seguridad social.

El 21 de junio de 1869 se expide la "Ley del Trabajo', gque
estipulaba la obligacién de la sociedad y la del Estado de proteger a ios
asalariados, como parte integrante de los factores de la produccion Debemos

aclarar que con anterioridad a esta ley, existian antecedentes sobre cierlo tipe



de seguro social en Alemania, advirtiéndose que durante los afios 1827 a 1859,
se propicid una marcada tendencia a construir cajas de socorros mutuos,
destacandose entre ellas las de “Niedrbrom”, *Munster” y "Petite Roselie”, asi
como un fuerte movimiento mutualista, sobre la base de las cotizacicnes

obligatonias,

Asi durante la segunda mitad del siglo pasado a consecuencia de
la revolucidn Industnal y de las luchas obreras que empezaron a surgir en
varios paises europeos, se forjd un movimiento politico social en Alemania que
modifics 1a idea politica dei Estado y dio lugar a la creacion del Seguro Social,
cuya intencidn inicial fue la de compensar al trabajador y sus familiares con
prestaciones en dinero y en especie cuando, por razones de enfermedad,
accidentes de trabajo, invalidez, vejez o muerte, perdia transitoria ©

definitivamente su capacidad de trabajo.

BismarcK, cuya audiencia politica quedd demostrada al lograr la
unificacion de Alemania bajo la hegemonia

Lo gue es un hecho, es que el nacimiento de las primeras leyes
sobre seguros sociales esta ligado histdricamente a los problemas planteados
en la clase obrera del siglo XIX, situacidn que se aplica en fas siguientes

causas:

Primera.- Los trabajadores que c¢btenian su unico ingreso de la
venta de la fuerza del trabaje se encontraban en una posicion especial de
inseguridad, a partir del momento en que perdian su capacidad laborante,
debido a enfermedades, vejez o cualquier otra causa fortuita que les impidiera
trabajar.



Segunda.- La clase obrera del siglo XIX. Ademas de vivir
miserablemente, no contaba con ninguna ley social que la protegiera, teniendo
jornadas agobiadoras de trabajo, hasta de 15 horas o mas, situacion que influia

en ef aumento del nimero de accidentes de trabajo.

Tercera.- Como resultado de la formacion de las sociedades
industriales del siglo pasado, el aumento de la produccidn, el uso de las
maquinas, el desempleo provoéado por ellas, el ingreso de las mujeres y nifos
en labores industriales y el desarrollo del sistema capitalista, acentuaron la
diferencia existente entre los patrones y la clase obréra, teniendo ésta una

escasa proteccion social.

Carlos Marx dijo en una ocasidn gue llegara el dia en que se
podrd medir la riqueza de ias naciones con base en el tiempo libre de su
pueblo. En Alemania podemos hacer constar hoy que mas de una tercera

parte de ios dias del afio son dias libres para los trabajadores.

1.2 INGLATERRA

En noviembre de 1942, Sir William Beveridge presentd al
gobierno del Reino Unido, a punto de finalizar la Segunda Guerra Mundial un
famoso informe “Seguridad Social y Servicios Afines”, se hacia necesario
contemplar los problemas de la reconstruccion de la Gran Bretafia, siendo de
los aspectos mas importantes por atender el de la elaboracion de un estudio
sobre los sistemas de Seguros Sociales existentes en dicho pais, mismo que
fue analizado por los Departamentos Ministeriales interesados bajo la

supervision de una Comisién interministerial.®

3 GONI MORENOQ, José Marfa. “Principios y Proyecciones de la Seguridad Sociai”, Qrgano
Bimeslral del Consejo de Seguridad Social, Buenos Aires, Argentina 1963, p. 14.



Las ideas de Beveridge han influido decisivamente en la evolucion
de la Seguridad Social en el mundo. Sus principios de proteccién para todos
representan una meta hacia la cual intenta avanzar los regimenes de todos los
paises hastz el punto de que hay quienes consideran que solo puede
denominarse de Seguridad Social los sistemas que cubran a toda a la
poblacion.

Fue asi como se constituyo la Comisidén Interministerial de
Seguros Sociales y Similares, cuya presidencia corresponde a Lord William
Henry Beveridge, responsable del Informe de la Comisidn, conocido como
“Proyecto de Seguridad Social Obligatoric para la Gran Bretana” el que se
publicé el 20 de noviembre de 1942, Richo proyecto, que también se conoce
con el nombre de “Informe sobre el seguro Social y sus Servicios Conexos’, era
tan avanzado en sus planteamientos practicos en beneficio de los trabajadores
que éstos, después de cese de hostilidades, ejercieron una gran presién sobre
las autoridades gubernamentales demandando la aplicacidon del mismo,
habiendo sido presentado y aprobado por la Cémara de los Comunes en
septiembre de 1944 y puesto en vigor a partir de ano 1945,

Habia que unificar a los diversos regimenes y elevar las
prestaciones uniformes hasia el nivel de subsistencia: tales prestaciones debian
continuar mientras persistiera el riesgo, ya fuese una enfermedad o el
desemplieo. Practicamente toda la poblacidn estaria cubierta obligatoriamente
por el sistema de proteccidn social y se suprimiria el examen de recursos en el

caso de todas las personas cubiertas por cotizaciones.

El Plan tuvo una gran influencia en el desarrollo de Ios sistemas
de seguridad social de otros paises, por eso es importante transcribir agui su
definicion de seguridad social expresada en la Parte V del citado Plan gue dice:
* Ef término de seguridad social se emplea en el sentido de asegurar un ingreso



que substituya a las retnbuciones normales del trabajo, cuando ésfas queden
interrumpidas por paro, enfermedad accidente, que permita relirarse del trabajo
al legar a determinada edad, que supla la pérdida de recursos para vivir,
motivada por el fallecimiento de la persona que trabajaba para proporcionarios y
que alienda a los gastos extraord:’haﬁos en las circunstancias extraordinarias,

tales como boda, parto y defuncién. **

Es interesante hacer notar que existe un Segundo Informe del
Plan, menas conocido que en et afo de 1942, publicado en 1945, donde se
define a la Seguridad Social como “ el conjuntfo de las medidas apoartadas por el
Estado para fos conciudadanos, conira aquellos riesgos de concrecion
individual que jamas dejardn de presentarse, por Optima que sea la situacion de
conjunto de la sociedad en que vive”. El primero y mas conocido de los
Informes es el titulado “ Social Insurance and Allied Services”, Londres 1942
Pero el segundo Informe fue el gue sirvid de base a la gran reforma de

seguridad social britdnica, ocurrida entre 10s affos 1945 a 1948,

En este pais se dedica el 27.3% del Producto Interno Bruto, en
mantener al Estado de bienestar, en sus dos capitulos esenciales del gasto
publico: sanidad y seguridad sccial. El denominado incomme support, que
cubre las necesidades basicas de aquellos ciudadanos que carecen de otros
seguros, consume por si solo el 32% del presupuesto britanico, en la
inteligencia que entre sanidad y seguridad social se gasta anualmente el 45%
del Presupuesto del Estado. Todo ciudadane britanico tiene derecho al final de
su vida laboral a recibir una pension al cumplir 65 afos si es hombre ¢ los 60 si

es mujer.’

* ALONSO OLEA, Manuel. "Instituciones de Seguridad Social”, Segunda Edicién, Instituto de
Estudios Politicos, México 1867, p. 13.
5 RUIZ MORENO, Angei Guillermo. “Nuevo Derecho de la Seguridad Social”, Tercera Edicion,

Editorial Porrira, México 1999, p. 94,



En especial, el Informe enfatiza que Todas las personas deben
poder disponer de todos ios servicios médicos, sean de tipo general o de
especialidad, sea en el hospital o el domicilio. Asistencia preventiva y curativa

completa, de tada clase y para todo ciudadano,

Frente al principio bismarckiano de prestaciones monetarias
proporcionales a los salarios de cada cual, Beveridge preconiza cuantias
minimas fijas y uniformes, pensiones de monto basico uniforme para
matrimonios y para personas solas, cualesquiera que hayan sido los ingresos
anteriores. Estima que el Estado "debe dejar lugar y estimulo a la accién
voluntaria de cada individuo para proveer mas que e€se minimo, para si mismo y
para su familia”. Se crean asignaciones familiares para toda persona con unc ¢

mas hijos.

El financiamiento debe basarse en aportes de los empleados,
independientes, empleadores y el Estado. El Servicio Nacional de Salud creado
en Gran Bretana es financiado en su mas grande proporcion por el Estado.

En la actualidad una vez superado el afio, el trabajador recibe una
ayuda econémica del fondo general conocido como incomme support, lo que
represerta una cantidad de casi 28 libras a la semana en ef caso de los sclteros
y de casi 72 libras cuando el beneficiario esta casado. Las ayudas a la familia
se concretan incentivos econdmicos pagados en funcidn del numero de hijos:
10 libras semanales por el hijo mayor y 8 libras por cada uno de los restantes.

El principio de otorgar asistencia médica y cuidados de salud a
todos se ha visto reiterado, 36 afos después del Plan Beveridge, por la
conocida Declaracion Alma-Ata * Un nivel aceptable de salud para todos los
pueblos del mundo en el afic 2000". En cambio su idea de que las prestaciones

monetarias debian ser de monto uniforme se ve modificada en el propio Reino



Unido donde las pensiones se integran con una cuantia basica igual para todos

mas otra parte proporcional a los salarios o ganancias de los independientes,

Los Trabajos de la Comision Beveridge no tuvieron comienzos
muy auspiciosos, Fue creada por €l Gobierno britanice para que “retocara” la
proteccion social Cuando se expidid su informe, el gobierno pensé seriamente
£n no publicarlo. Los autores del informe se pronunciaron a favor de un sistema
de asignaciones familiares, de un servicio da salud gratuita y del plenc emples,
y estimaron demas que todas las prestaciones del seguro social debian ser
informes y un nivel correspondiente al minimo vital, con el objeto de anular la
pobreza. De hecho las recomendaciones del informe solo respondian en parte a
las metas de Beveridge. Aunque éste documento fue recibido por los medios
con grandes expresiones de entusiasmo, un principio el gobierno resolvid no
comprometerse a la accion. Pero las presiones del parlamento forzaron al
Primer Ministro Churchill a presentar un proyecto de legislacion. Cuando el
informe se convirtid finalmente en ley. las presiones fueron aproximadamente

tres veces inferiores a lo recomendado Beveridge.

Como resuitado de esto, el sistema de asistencia social que él
habia previsto como Gltima red de proteccion, cuyo papel debia ser muy
pequeno, termind cubriendo a 7 millones de personas. El informe ejercid
importante influencia en otros paises. por cuanto propuso para la seguridad

social un programa mucho mas ambicioso.

1.3 FRANCIA

La Organizacion de la Prevencidn en Francia, desde 1893, el
Ministerio del Trabgjo elaboré una reglamentacion sobre la higiene y la
seguridad de los talleres: el cuerpo de inspectores del trabajo. Creado en 1892,

fue el encargadc de controlar su aplicacion. Con posterioridad, se han
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extendido y diversificado las medidas legislativas, y reglamentarias. En 1945, se
alcanzé una etapa importante, cuande la prevencidn de los accidentes fue
tntegrada, asi como su indemnizacion, en el ambito de la seguridad social,
asociado de ésta forma a empleadores y trabajadores en la accién llevada a

cabo hasta entonces por Estado y algunos arganismos privados.®

Al lado de una reglamentacion por via de autoridad, asistimos al
desarrollo, en el seno de las embresas, de una accién mucho mas flexible sobre
los plancs de ia educacion y de la informacion, haciendo uso de todos los
medios modernos de persuasidn. Esta accion completa y amplia, si
reemplazarla, la fabor realizada por los organismos externos a la empresa,

publicos o privados.
Accion preventiva en el Pleno Nacional.

El Ministerio de Trabajo y de la Seguridad Social elabora la
mayoria de los textos legislativos y reglamentarios concernientes a la higiene y
a la seguridad d los trabajadores. Define la politica de prevencion que orienta la
accién de la Caja Nacional de Seguridad Social y de ta Cajas Regionales en el
ambito que les esta reservado por la ley de 30 de octubre de 1946 sobre la

prevencion y la indemnizacion de los accidentes de trabajo.

ta Caja Nacional de Seguridad Social ejerce una accién de
impulsién y de coordinacién y administra el Fondo de Prevencidn delos
Accidentes del Trabajo y de las enfermedades profesionales, formado por una
deduccion sobre las cotizaciones pagadas por los empleadores en concepto €

indemnizacion de los accidentes del trabajo. Estos fondos le permiten:

% RUIZ MORENO, Angel Guillermo. "Nuevo Derecho de la Seguridad Social”, Tercera Edicion,
Editoria! Porria, México 1999, p. 93.
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a) Crear o desarrollar instituciones © servicios de investigacion,
formacién, informacion, etc;

b) Atribuir a las empresas anticipos con intereses reducidos para
facilitarles la realizacion de las renovaciones en el campo de la
seguridad;

¢) Rembolsar los gastos en prevencion de las Cajas regionales de
Seguridad Social. La Caja Nacional de Seguridad Social centraliza
las estadisticas e informaciones que recibe de las Cajas
Regionales y esta secundada por 16 Comités Teécnicos Nacionales
que efectlan estudios sobre los riesgos de cada profesidn y
examinan las medidas de prevencion dictadas por la Caja

Nacional.

El Instituto Nacional de Seguridad fue fundado en 1847, como una
Asociacion declarada sin fines lucrativos por la Federacion Nacional de
Organismos de Seguridad Social. El Consejo Nacional del Patronato Francés y
las cuatro grandes Confederaciones de Asalariados y personal dirigenie
{Confederacion General del Trabajo, Confederacién General del Trabajo-
Fuerza Obrera, Confederacién Francesa de Trabajadores Cristianos vy
Confederacion General de Personal Dirigente} Ademas, las administraciones
publicas mas interesadas en los problemas de la prevencion de los accidentes
del trabajo estan representadas en su Consejo de Administracidn. Su
presupuesto se compone de ias sumas de los fondos de prevencion de

accidentes del trabajo.

Sus actividades se desarrollan en tres sectores: en
investigaciones y estudios en el plano técnico; ensefanza, formacion,

perfeccionamiento; informacion.
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El Instituto Nacional de Seguridad es el corresponsal para Francia,
de éi C.1.S. {Centro Internacional de Informacion sobre seguridad e Higiene del
Trabajo) por otra parte, dicho Instituto debe proporcional a las Cajas Regionales
todas las informaciones, datos técnicos y material de educacidn indispensables

para llevar a cabo su accion.

Accion preventiva en el plano regionai.

En materia de higiene y de seguridad los inspectores del trabajo y
funcionarios de control son los encargados de aplicar el Cadigo de Trabajo y los
regiamentos complementarios, 105 cuales tiene libre acceso en los
establecimientos sometidos a las disposiciones del Cddigo de Trabajo. Son
cbjeto de expediente y de apremios dirigidos al empleador todas las
infracciones que comprueben dichos funcionarios quienes, asimismo, efectian
encuestas y someten proposiciones sobre las mejoras a introducir en la
seguridad del trabajo. Esta prevista la colaboracion entre los inspectores del

trabajo y las Cajas Regionales.

La Inspeccién Médica del Trabajo, creada por decreto del 16 de
enero de 1947, controla en funcionamiento de los servicios médicos en las
empresas y vigila la aplicacion de las leyes y reglamentos sobre la proteccién
de la salud y de los trabajadores en relacidn con la Inspeccién del Trabajo y los

Comités Tecnicos y Regionales.

Las Cajas Regionales de Seguridad Social, cuyo numerc asciende
a 16 para toda Francia, estan encargadas de promover y coordinar la

prevencion en el ambito de su circunscripcién.

Los ingenieros-asesores y el personal de control de seguridad de
los servicios de prevencion efectuan visitas en las empresas y encuestas
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después, de los accidentes graves, participan en las labores de los Comités de
Higiene y de Seguridad, y ejercen, mediante sus consejos una accidén de
persuasidn para incrementar la seguridad. Su conocimiento de los riesgos
propios a cada empresa les permite prescribir toda medida susceptible de
reducir el indice de frecuencia y de gravedad de los accidentes del trabajo y de

las enfermedades profesionales.
La Caja Regionat dispone de medios de accidn eficaces:

e Aumento de la tasa de las cotizaciones, en caso de gue la
empresa no adopte las medidas de seguridad aconsejadas y
presente riesgos excesivos,;

» Reintegro de parte de la colizacién cuando es el emplieador el que
toma las medidas de prevencion.

» Anticipos o subvenciones para faciltar las renovaciones
necesarias destinadas a asegurar una mejor proteccién de los

trabajadores.

Comités Técnicos Regionales, constituidos cerca de la Cajas
Regiocnales, estudian los riesgos profesionales y la difusidn de ios métodos de
prevencion y se les consulta para elaboracion de los reglamentos de seguridad
relativas a conjunto de una profesion y para la concesién de recompensas a los
trabajadores, a los cuadros dirigentes y jefes de empresa gue han destacado
particularmente por su actividad en materia de prevencion.

Accion preventiva en el plano de fa empresa.

Los Comités de Higiene y Seguridad reorganizados por decreto de
1° de agosto de 1947, son obligatorios en los establecimientos industriales que
ocupan al menos cincuenta persenas y en l0s establecimientos comerciales que

emplean, por lo menos, quinientos asalariados. Por su composicion dichos
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Comités asocian al empleador, personal dirigente, contramaestres vy

trabajadores en la prevencion de los accidentes del trabajo.

Sus actividades adoptan formas diversas:

A los servicios médicos de trabajo, obligatorios desde que se
promulgé la ley del 11 de octubre de 1948, correspende a evitar toda alteracion
de ia salud de los trabajadores en funcion de su irabajo, especiaimente evitando
las condiciones de higiene de los talleres, los riesgos de contagio, la adaptacion

de los trabajadores al puesto de trabajo.

El sistema francés de seguridad social reembolsa solamente sobre
70% de los costos médicos en promedio. Esta es la razén por la cual la mayoria
de la gente toma hacia fuera. El paciente paga generalmente los honorarios
directamente al doctor, entonces se puede solicitar e! reembolsc por carreo o
personalmente, de la compaftia de seguros, por otro lado en los estudiantes
puede tomar de dos semanas a un mes. En los hospitales aplican un sistema
directo del reembolso, que significa que el paciente tiene gue pagar sclamente
la porcidn conocida como moderador de boleto, que no es cubierto por el
segure social del trabajador,

La seguridad social francesa protege a la totalidad de poblacion
del pais, proporcionando servicios médicos, pensiones de jubilacién, subsidios
en caso de accidentes de trabajo por pensiones por invalidez ¢ maternidad y
ayudas a la familia. Para tener derecho a las pensiones de jubilacion plenas hay
que haber cotizado durante 40 afnos y |a pensién establece teniendo en cuenta
el sueldo de los 10 dltimos anos; esta formula es relativamente nueva, ya que
los Gobiernos Sccialistas habian fijado el tiempo de cotizacion en 37.5 afios, en

la que solo los funcionarios son los que tiene éste privilegio, en defensa del cual
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organizaron las importantes huelgas que paralizaron Francia el invierno de
1895,

1.4 ESPANA

Para hablar del Derecho de la Seguridad Social debemos ubicar el
Instituto Nacional de Prevision, siendo ésta una Institucion Auténoma creada
por el Estado para regir los servicios intervensionistas en materia de seguros

sociales y difundir e inculcar la prevision

En la Actualidad la Seguridad Social Espariola acaba de cumplir
cien afos. A comienzos del afc 2000 se cumplid un siglo desde que el 30 de
enero de 1900, se promulga la Ley de Accidentes de Trabajo que supuso la
implantacion del primer seguro social en Espafa. E! sistema de Seguridad
Social Espariol es el resultado de un sistema mixto o integrado que en lo
sustancial de su campo de aplicacion y de extension de la accidén protectora
responde ampliamente a 1o que ha venido en denominarse modelo europeo de

Seguridad Social.

El Instituto Nacional de Seguridad Social, adscrito al Ministerio de
Trabajo y asuntos Sociales a través de la Secretaria del Estado de la Seguridad
Social, es una entidad gestora, con personalidad juridica propia que tiene en su
encomienda la gestién y administracién de las prestaciones economicas del

Sistema de Seguridad Social

Creado por Real Decreto- Ley 36/1978, de 16 de noviembre, sobre
gestion institucional de la Seguridad Social, la salud y el empleo (BOE 18/11 -
Corr. Err. 4/12), su actual estructura organica y funciones estan reguladas en
Real Decreto 2583/1996, de 13 de diciembre en que se le atribuye

competencia, entre otras, sobre las siguientes materias:
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El reconccimiento y control del derecho a prestaciones
econdmicas por:
s Jubilacion e incapacidad permanente.
+ Incapacidad temporal, riesgo durante el
embarazo y maternidad.
+ Prestaciones familiares, en sus dos niveles de
proteccién, contributivo y no contributivo.

El reconocimiento det derecho a |la asistencia sanitaria en los
casos de maternidad, enfermedad y accidente.

La geshon y funcionamiento del Registro de Pensiones Scciales
Publicas.

La gestion de prestaciones economicas y sociales del sindrome
taxico.

La gestion del Fondo Especial de Mutualidades de Funcionarios

de seguridad Social.

No es competencia del Instituto Nacional de Seguridad Social, la

gestion de las prestaciones siguientes:

Las prestaciones de jubilacion e invalidez, en su nivel no
contributivo, cuya gestién estd encomendada a los servicios
competentes de las Comunidades Auténomas a los que han sido
transferidas las competencias del Institulc de Migraciones y
Servicios Sociales

Las prestaciones de proteccion por desempleo, cuya competencia
esta atribuida al instituto Nacional de Empleo.
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> Las prestaciones que afecten los beneficiarios incluidos en el
campo de la aplicacidén del Régimen Especial de los Trabajadores
del Mar cuya gestion esta atribuida al Instituto Social de la Marina.

El Instituto Nacional de Prevision se puede definir como una
Institucién Autdnoma, creada por el Estado para regir todos los servicios
intervensionistas en materia de seguros sociales y difundir la prevision popular.

Su creacién data de 1808,

Las disposiciones que forman la base legal del Instituto y que
trazan su normas de vida, son, fundamentales, la ley constitutiva de 27 de
febrero de 1908 y los estatutos aprobados por Reales decretos de 24 de
diciembre de 1908 y 26 de enero de 1909, ampliados por real decreto de 4 de
mayo de 1922 y revisados por decreto de 4 de diciembre de 1931

La base auténoma de Instituto hay que buscarla en el articulo 2°
de la Ley constitutiva, que le reconoce la personalidad, administracion y fendos
propios, distintos de los de!l Estado. El Instituto tendra ia capacidad para
adquirir, enajenar bienes, contratar préstamos y acudir a la via judicial en

representacion de la mutualidad de sus asociados,

El instituto es autdnomo, porque dentro de las normas generales
de vida que le ha trazado el Estado, tiene la facultad para dictarse sus propios
reglamentos; es autdnomo, porque posee personalidad propia, cuyas
condiciones de ingreso, sueldos, separacién, retiro, etc.

La Autonomia que hoy disfruta el Instituto Nacional de Prevision

no tiene el mismo alcance y sobre todo, el mismo espiritu, de cuando fue

’ EMBAJADA DE ESPANA. "El Seguro Social®, México 1999, p. 29.
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creado y hasta llegar a las reformas iniciadas en 1938. EI Instituto como
Organismo gestor de los seguros sociales, iricié su labor al crearse y durante
los doce primeros afnos de actuacion con los seguros de caracter voluntario, es

decir. los seguros librés mejorades por el Estzdo.
1.5 MEXICO

~ La Carta Magna de 1917 fue la crimera en el mundo que consagro
fos derechos sociales del hombre los cualss quedaron establecidos en los
articulos 3°, 27 y 123. Este ultimo ha tenido una gran relevancia para la vida
laboral del pais, puesto que otorga las gamantias mas importantes para los

trabajadores y en particular para las clases sceiales menos favorecidas,

La Constitucién de 5 de febrero de 1917, es la culminacidn de un
drama historico cuyos crigenes se remontas a la guerra de Independencia,
teniendo como escenario ia lucha de un puebo por conquistar la libertad de sus
hombres, por realizar un minimo de justicia sacial en las relaciones humanas y
por asegurar un régimen de derecho en lz vida social. Los ideales pueden
resumirse en pocas palabras. devolver al nombre americanc su dignidad y
restituirie en el goce de esla tierra suya, hecha para la libertad y el trabajo.

Los hombres que participaron en la revolucion mexicana,
demandaban justicia en el campo social en lzs relaciones de trabajo es por ello
que la esencia de un Constitucion es su decleracion de derechos. La Seguridad
Social en Méxica, surge cuando los partidos politicos discutieron y publicaron
sus programas de accion que al cabao de los &ios con fa consolidacion de ideas
victoriosas, llegaron a estructurar el ideario ds la revolucion mexicana®.

® ULLOA Berta, Historia de ta Revolucion Mexicana 12°4-1917. México, el Colegio de México,
1988.
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En nuestro pais la primera referencia clara sobre seguridad social
se encuentra en et Programa del Partido Liberal, publicado por el grupo de los
hermanos Flores Magén, en el exilio en la ciudad de San Luis Missouri, Estados
Unidos en 1906, que en su capitulo “capital y trabajo”, proponia obligar a los
patrones pagar indemnizaciones por accidentes laborales y otorgar pension a

los obreros que hubiesen agotado sus energias en el trabajo,

El 18 de diciembre Madero publica una ley que creo el
Departamento de Trabajo dependiente de la Secretaria de Fomento, el cua!
inicid sus actividades el 2 de enero de 1912. Su finalidad era regular las
relaciones obrero patronales, de manera que el gobierno no sirviera de

mediador.

En 1914, el 7 de oclubre se instituyd la Ley de! Trabajo de Manuel
Aguirre Berlanga. En ella se planted el concepto de trabajador; se planted
salario minimo general de $ 1.25, para los mineros 2 pesos, se prohibio el
trabajo a los menores de nueve afios y se formé la Junta de Conciliacion y

Arbitraje.

En el estado de Veracruz se expidid el 19 de octubre 13 ley de
Candido Aguilar, la cual incluyd la regiamentacion de la jornada iaboral,
establecio el servicio médico obligatorio. E|l 6 de octubre, también en Veracruz
se redactd la Ley Agustin Millan, la cual reconocid las asociaciones
profesionales, les proporciond personalidad juridica y contribuyd a la
proliferacién de organizaciones gremiales.

Al triunfo de los constitucionalistas sobre Ios convencionalistas de
Aguascalientes, se considerd necesario realizar algunas reformas a !a
Constitucion de 1857, por lo que mas tarde Carranza convocd a un Congreso
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Constituyente, el cual realizé su primera sesion ordinaria el primero de

diciembre de 1916.°

De todo esto surgid la necesidad de buscar de manera cuantitativa
condiciones laborales existenies en la época, en el afo de 1928 se constituyd al
fin una Comision encargada de preparar un capitulo de los seguros sociales, a
formar parte de la proyectada Ley Federal del Trabajo que uniformara los

criterios en todo el pais en esta materia.

Ante la necesidad de reformar ta Constitucion, para alcanzar
incumplidas metas, se convocd en el mes de julio de 1929 al Congreso de la
Unién, a la celebracion de un pericdo extragrdinaric de sesiones donde se
someteria a consideracion la modificacién de la fraccién XXIX del articulo 123
constitucional, teniendo como resultado el expedir una ley reglamentaria de
dicho precepio constitucional.  El Congreso de la Union otorgd facultades
extraordinarias el Ejecutivo Federal a efecto de que en un plazo gue expiraria

el 31 de agosto del mismo afio, expidiera una fey del seguro social obligatorio.™

£l articulo 123 vigente se compone de dos apartades: el apartado
A, que reglamenta las relaciones laborales entre trabajadores en general y
patrones, tales como la fijacién de la jornada maxima de trabajo, tanto diurna
como nocturna; descansos obligatorios, salarios minimos etcétera. E! apartado
B, adicionado en 1960, que se refiere a esas mismas relaciones de la Unidn o el
gobierno del Distrito Federal y los servidores publicos, siendo éste apartado
diferente al establecido para el trabajador en general, ya que solo rige para
trabajadores al servicio del Estado, por ejemplo; fija los salarios y las
prestaciones; determina las normas escalafonarias, y sefala las autoridades

competentes en caso de conflicto.

® MADRID Hurtado, Miguel de la. Estudios de Derecho Constitucional, segunda edicién ed.,
México, Pormia, 1980
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.a Ley del Seguro Social original, fue reformada y adicionada en
diversas ocasiones con la finalidad de adecuar sus dispositivos legales a la
realidad nacional, asi que mediante decreto expedido por el Congreso de la
Unién el 1° de abril de 1973 entrd en vigor la Ley del Seguro Social, promulgada
por el presidente Luis Echeverria Alvarez misma que nos regiria hasta el 30 de

junio de 1997.
El Dr. Mario de la Cueva afirmo:

“Los hombres que hicieron revolucion demandaban un minimo de
justicia en la vida social y en las relaciones de trabajo; la esencia de la
Constitucion es su declaracion de derechos: ella determina e! grado de la

dignidad humana.""'

¥ TRUEBA Urbina, Alberto. Derecho social Mexicano, México, Porraa, 1978
"' DE LA CUEVA. Mario, E! Huranismo Juridico de Mario de 1a Cueva. UNAM y Fondo de
Cultura Econémica, México 1994.
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CAPITULO SEGUNDO

LAS BASES CONSTITUCIONALES DE LA LEY DEL SEGURO SOCIAL.
2.1 LA LEGALIDAD DE LA LEY DEL SEGURO SOCIAL.

Cabe precisar que para el efecto de la presente tesis el término
2 ilegalidad se manejaran como sinénimos, en virtud de
que diversos tratadistas de seguridad social fa han equiparade y utilizado
indistintamente. Haciendo la aclaracidén que para la suscrita resulta ser una
imprecisién, en razon de dogmatica juridica dicha equiparacién vulneran de
manera flagrante el esoiritu del articulo 133 Constitucional. Sin embargo por
metodologia y para mayor entendimiento del presente trabajo se manejaran

dichos términos como sinonimos.

Para hablar de legalidad debemos entenderla como sindnimo de
legitimidad y constitucionalidad, que en el lenguaje comun, significa "conforme
a las reglas”, lo establecido por la ley, "conforme a derecho”, de esta forma
tenemos que legitimidad, desde los tiempos clasicos significa: con arreglo a

derecho, juridicamente establecido.'?

Legitimidad como legalidad y constitucionalidad son predicados
dados al poder, a la accidn, a la politica, pero en el lenguaje de los juristas
estos términos en ocasiones, s& usan como sindnimos en el sentido de la
expresion, conforme a derecho, ex jure. Sin embargo, éstos términos son
habitualmente usados para nombrar distintas condiciones de la conformidad de

una accidén o de un cemportamiento.

2 Piccionario Juridico Mexxcano, Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM, pag.1941,
Sexta Edicidn, Porria, México 1993.
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Podemos decir, que para procurar la minima y necesaria
legitimidad al principio censtitucional del Estado social, en las formulaciones
normativas que en el mismo pueda traducirse, donde conviene fijar la atencion,
sino en el desarrollo que esas formutaciones adquieren en la practica. Si el
principic constitucional del Estado social se dirige ante todo, al legislador para
que conforme a &l ordene intereses sociales, sera desde el ambito de la
sociedad, donde ese equilibrio de intereses entre en juego, donde el analisis de
ésta manera partira; soio-de ésta farma se dan los derechos sociales, llamados

de otra manera como derechos fundamentales del hombre.,

La legalidad de una ley histérica y politicamente, deriva de la
genuinidad del drgano gue la crea, toda vez que el efeclo participa de la
naturaleza de la causa, por consiguiente para determinar si una ley es legitima,
hay que establecer si también el autor lo fue, es decir, si la metlodologia que
empled es el idéneo para resolver los problemas de la materia, basandonos en
un régimen juridico-politico, La legitimidad en un sentido amplio dencta una
cualidad contraria a lo falso o espurio, y aplicada a una ley, resulta que ésta es
tegitima cuando no proviene del usurpadoer del poder constituyente, faciimente
se advierte que la legitimidad de una ley y de su creador, dependen a su vez,
de que éste sea reconocido por la conciencia colectiva, en este caso la de los

trabajadores, en una forma eficaz y genuina.

El principio de legitimidad constitucional, cuya preconizacion
obedece a imperativos facticos insoslayables de la realidad politica misma, ha
sido sostenido entre otros autores, como Luis Recaséns Siches, para quién la
legitimacion “surge de la circunstancia de gque el orden constitucional
implantado cuente con apoyo sociclégico en la conciencia de los obligados a
que se conformen con él, sin cponerse en un modo activo pues no todo aquelio

gue cae bajo un concepto formal de lo juridico es derecho vigente”
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Una vez que tenemos claro este concepto, debemos ubicar y
analizar la ley del seguro social, {constitucionaimente hablando); y observar si
existe una verdadera aplicacion de ja misma. correspondié al General Alvaro
Obregén. el indiscutido mérito el de haber promovido el primer proyecto de Ley
del Seguro Social en donde ya se considera de utilidad publica la expedicion de
una Ley del Seguro Social, por ella se facuitsd exclusivamente al Congreso de la

Unién a legistar en materia de trabajo.

La retacion que existe entre la vida social y el deracho, lo cual
exige que éste cuente con los cambios que operan en la realidad, como
resultado de esto la Constitucion, establece un mecanismo con el fin de
armonizar. de manera continua, fas formas politicas y juridicas con las formas
reales con la vida, como resultado de esto, el texto original de ta Constitucion de
1917 facultd a la legislatura de cada estado para expedir las leyes en matena
de trabajo. en primer término, a la conviccion de que facultar al Congreso de la
Unidn para legislar en toda la Republica en materia del trabajo contrariaba al
sistema federal, y en segundo término, al convencimiento de que las
necesidades de las entidades federativas eran diversas y requerian una

reglamentacion diferente.

Bajo este principio constitucional los poderes legislativos estatales
expidieron en un lapso de 1917-1928, segin estudios realizados por Felipe
Remolina. aproximadamente 90 codificaciones en materia de trabajo, algunas
reglamentaban los tribunales del trabajo, otras establecian los departamentos
del Trabajo y Prevision Social, otras mas codificaban las disposiciones sobre

indemnizaciones por accidentes sufridos en el trabajo, etc.

Existen diversos antecedentes mexicano$s en materia de
seguridad social, por ejemplo las leyes de José Vicenie Villada, del General
Bernardo Reyes en la primera década del siglo veinte, asi como las
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tegisiaciones del periodo revolucionario de los estado de Jalisco, Tamaulipas,
Veracruz y Yucatan. Pero Constitucionalmente hablando fue la fraccion XXIX
del articulo 123 lo cuat reconoce la utilidad social de construir cajas de seguros
populares para asumir las consecuencias de la invalidez, la cesacion

involuntaria en ei trabajo y demas riesgos.™

Las creencias significativas que sufrian los trabajadores y los
campesinos tras ei suceso de la revolucidn Mexicana, impusieron comao

necesidad la existencia de una legislaciéon que los protegiera.

Ante esta necesidad evidente de reformar la Constitucion para
alcanzar las incumplidas metas, se convocéd en el mes de julio de 1929 al
Congreso de la Unién vy ias Legislaturas de los Estados la celebracion de un
periodo extraordinario de cesiones donde se someteria a deliberacion de la mds
alta soberania del pais una iniciativa de reforma a la Constitucion, que tras los
" debates respectivos culminaria finalmente con la culminacion de la fraccién

XXIX del articulo 123 constitucional.

Reforma efectuada a la fraccion XXIX, publicada en el Diario
Oficial de |la Federacion el 6 de septiembre de 1928, se considera de utilidad
publica la expedicion de dicha Ley, quedando de la siguiente manera: “Se
considera de utilidad puablica la expedicion de la Ley del Seguro Social, y ella
comprendera los segquros de invalidez, de vejez, de cesacion involuntana de
frabajo, enfermedades y accidentes y otros fines andlogos.”* Es entonces
cuando se transforma un derecho del frabajador en posibilidad de proteger al

ser humano.

'3 TRUEBA Urbina, Alberto. Derecho Social Mexicano, México, Porria 1978,
" Diario Oficial de |a Federacion de 6 de septiembre de 1929,
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De aqui se desprende que como resultado de las decisiones
politicas y juridicas fundamentales adoptadas y positivizadas por el Congreso
Constituyente de 1916-1917 y por el Poder Reformador Constitucional Revisor
a través de diversos decretos y reformas, en el articuto 123 actual se sientan las
bases sobre las que se debe regular las relaciones de trabajo que refieren las
siguientes materias, derecho al trabajo. empleo, jornada maxima, salario
minimo, participacion de utilidades, vivienda, capacitacion y adiestramiento,
seguridad e higiene, previsién y seguridad social, proteccion a la maternidad y
a los menores, asociacion profesional, contratacion colectiva y huelga
Asimismo, en dicho articuio se precisan las autoridades del trabajo y las ramas
industriales de jurisdiccion federal, asi como las bases que deben observar tas
relaciones entre los poderes de la Unidn, el Gobierno del Distrito Federal y sus

trabajadores.

De ese modo, el nacimiento e implantacién del Seguro Social, con
gsla nueva ley proporciona a los trabajadores una mayor produccion y

estabilidad en el centro de trabajo.

En el Gobierno del presidente Cardenas se discutid el problema
del seguro social, El departamento de trabajo, el de salubridad, 1a Secretaria de
Gobernacion y la Comisién de Estudios de la Presidencia, elaboraron sus
respectivos proyectos para establecer seguridad social. Durante el mandato de
Avila Camacho, el 2 de junio de 1941, el Ejecutivo Federal dictdé un acuerdo
mediante el cual se ordena a cinco Secretarias la elaboracidon de estudios
encaminados a establecer el seguro social. Como resultado de esto en 1942 se
envié al Congreso de la Unién el proyecio de ley, publicado en el Diario Oficial
el 19 de enero de 1943, vigente, con multiples reformas, hasta el primero de
abril de 1943

S MORENO Padilla, Javier. Seguridad Social. Analisis Tematizado, Editorial Themis, Primera
Edician México 1998,
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Dentro de los principios basicos que establecid esta ley
encontramos que no se propuso como tema la satisfaccion de las necesidades,
sin0  la reparacién de las consecuencias de riesgos concretos vy
predeterminados. Dentro de ese espiritu, el articulo segundo, en relacidon con
los convenios y recomendaciones de la Organizacion Internacional del Trabajo,
incluyé en el régimen de sequro, los accidentes de trabajo y las enfermedades

profesionales, las enfermedades no profesionales y la maternidad.

Por lo cual podemos apreciar que la Constitucion Federal
Mexicana, es el fundamento juridico primario del derecho de |a seguridad social,
en concreto el articulo 123, unico del Titulo Sexto, del Trabajo y Prevision
Social que consagra los derechos los derechos integrados que se convierte en

el recipiente de los beneficios del seguro social.

La Ley dei sequro Social, posee |las caracteristicas que debe
reunir todo una ley. obligatoriedad, ya que sus presupuestos deben cumplirse,
tanto en su aspects fiscal como en el ambito de prestaciones en dinero y en
especie, tiene efectos generales en virtud de ser aplicable a todos los casos
que reunen las condiciones que ella misma prevé; se le considera abstracta,
pues fija una situacién juridica para todos los casos que puedan presentarse, a
peticion de que se cumplan las requisitos determinados previamente por el
legislador federal, es de observancia general en toda la Repiblica, habiendo
sido expedida por el legislador federal, amén de que se trata de una Ley
Orgénica, porque da vida a una institucion cuya finalidad es la de organizar y
administrar al seguro social; por dllimo se considera coercible, en virtud de
cuando se deja de cumplir sus presupuestos en la misma se tienen los medios

por los cuales se puede hacer cumplir al gobernado.

No puede considerarse a la Ley del Seguro Social como una
legistacion de indole laboral proptamente dicha, aunque reglamente el apartado
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"A’ del articulo 123 constitucional; prueba de ello es que, entre los grupos
sociales que pretende proteger, se incluye a personas no asalariadas, a
patrones personas fisicas y a otros grupos sociales que no laboran mediante la
existencia de una relacion de trabajo, y por otro lado dicha legislacién extiende
los beneficios de sus prestaciones, tanto a los familiares del trabajador como a
grupos marginados que practicamente no contribuyen al sostenimiento del

sistema.

Pero para abocarnos al derecho social, desde un punto de vista
normativo, hay que basarnos en septiembre de 1978 donde se presentd una
iniciativa de reformas para precisar, en el preambulo del Articulo 123
constitucional, el derecho de crear empleos vy 1a organizacion sociat para el
trabajo, hay que analizar en la iniciativa aprobada y publicada el 19 de

diciembre de 1978, para resolver un derecho sacia! equitativo:

Se concibe al derecho social como el medio minimo

indispensable para que el paclo social se conserve en pleno vigor.

« El derecho social tiene como caracteristica el extenderse tanto a
las necesidades de trabajador, es decir, en beneficio de todos
aquellos que se han identificado sociaimente por la carencia y la

necesidad.

« La base de nuestra Constitucidn durmié en beneficio de los

débiles, la pugna entre lo econdmico vy lo social.

+ El derecho del trabajo encuentra su base de sustentacion en el
reconocimierto de que uno de los propositos del sistema
normative laboral radica en proteger y organizar cada vez mas la

actividad productiva del hombre que vive de su trabajo, con la
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independencia del vinculo juridico que subordine necesariamente
a la figura de un patron determinado, pues no puede
desconocerse que en una sociedad de ecaonomia mixia, el hombre
trabajo, en tanto cuanto sclamente con su propia actividad como
medio para subsistir, aunque no esté subordinado a un patrén,

siempre lo estara al imperio de su economia.

El derecho ai trabajo no es una garantia sinc un derecho social,
con el correlativo deber que la sociedad reconoce como suyo. De
aqui que en vez de incluirlo en el capitulo de la Constitucion
correspondiente a las garantias individuales, se haya adiciocnado
al articulo 123 Constitucional un parrafo en el que precisa este

derecho.

El reconocimiento del derecho al trabajo parte de 1a consideracion
de que éste sera algln dia una realidad, solo si desde hoy se

convierte en un deber constitucional.

El derecho del trabajo es un derechc fundamental porque
constiluye la fuente de otros derechos laborales como es el caso
al derecho al salario, al reparto de utilidades, a la vivienda, a las

prestacicnes de la seguridad social.

El deber, o la obligacidn correlativa del derecho al trabajo
corresponde a la sociedad en su conjunto. Es ella conforme a las

leyes que para tal efecto se expidan.

La responsabilidad del Estado, como sucede anie todo derecho

social, consiste en proporcionar por medios legales, la
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organizacion social para el trabajo y la creacidn de empleos

socialmente Utiles.

» El derecho del trabajo responde al imperativo inaplazable de
justicia social de garantizarie a las clases populares gue se
encuentran desprotegidas. normas minimas que permitan a sus
miembros acceder al empleo, organizarse y desenvolverse, con
eﬁcacia, dentro dei proceso de ia produccion nacional y at mismo
tiempo y como consecuencia de ello, a acceder a mejores niveles

de bienestar.

¢+ Para ello se requiere promover la incorporacion de 1a fuerza de
trabajo de los desempleados y los subempleados a los programas
de desarrollo, y que el Estado propicie el apoyo decidido de la

sociedad en general.

Cabe mencionar que el reglamento es un medio necesario para la
gjecucion de leyes de seguridad social. siendo ésta una facultad exclusiva del
Presidente de ta Republica, al tenor del articuie 89 fraccion t de la Constilucion
Politica Mexicana, la de proveer en la esfera administrativa a su exacta
observancia —,'® independientemente de la promulgacion y de la ejecucion de
leyes expedidas por el Congresc de la Union -, de tal suerte que a través de
dichos reglamentos, se cumple con éste mandato constitucional expreso. Como
resultado de esto y en la materia que nos ocupa, los diversas reglamentos de fa
Ley del Seguro Social, que expida el Ejecutivo refrendados por cierto en
términos del articulo 92 de la Constitucion Federal, por el secretario del Estado

encargado de la cartera conforme a la naturaleza de los que reglamenta,

" INSTITUTO DE INVESTIGACIONES JURIDICAS DE LA UNAM “Constitucion Politica
Mexicana”, {Comentada) Porria, México 1987,
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eiemplo de esto es del Trabajo y la Prevision Social, constituirdn y completaran
el llamado régimen legal en la operacion catidiana y la prestacion del servicio de
la seguridad social, ya que dichos reglamentos son, propiamente hablando, en

ley en sentido de la materia, de observancia obligaloria estricta.

Es previsible que el enorme namero de reglamentos que existen
en las diversas dreas operativas del seguro social, sean modificados para
adecuarlos a la nueva legislacién del sequro social y del sistema de pensiones

adoptado.

Por otro lado, los Acuerdos del Consejo Tecnico del Instituto
Mexicano del Seguro Social, han sido de una trascendencia importante
tratandose de tratados eminentemente administrativos, efectuados en la labor
cotidiana por uno de los principales érgancs superiores de dicha institucion,
siendo por disposicion legal el Organo de Gobierno, el Representante Legal y el
Administrador del propio Instituto, quienes siempre han contado con facultades
reglamentarias interna expresamente conferidas en el transcurso del tiempo por
los articulos 117, fraccidn VI de la Ley del Seguro Social de 1943, articulo 253
fraccion VI de 1a Ley de 1973, y numeral 264 fraccidn Vil de la nueva ley que
rige a partir del primero de julio de 1997. Todas ellas han facultado de manera
expresa al Consejo Técnico para expedir reglamentos que fueran necesarios
para la exacta observancia de la ley, en la inteligencia que la precitada facultad
reglamentaria estrictamente interna se confirma también en el articulo
duodécimo del reglamento de organizacién interna de! Instituto Mexicano dei
Seguro Social, publicado en el Diario Oficial de 1a Federacion el 24 de enero de
1996, vigente al dia siguiente de su publicacion, expedido por el titular del

Ejecutivo Federal.'”

¥ Nueva Ley dei Seguro Social, Instituto Mexicano del Seguroe Social. Primera Edicidon México
1998.
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En forma sucinta, conforme al ambito de aplicacién de éstos
acuerdos de! Consejo Técnico del Instituto Mexicano del Seguro Social,
podiamos establecer ghora como sus principales caracteristicas, como el que
es obligatorio, dado que contiene obligaciones normativas de caracter general
siendo también declarativos porque raconocen la existencia de actos ¢ hechos
juridico fijando 1a conducta a observa en cada case concreto; pueden ser de
cardcter interpretativo y constitutivo af crear reglas de procedimiento de indole
intefno y eventualmente externo. pudiando ademas clasificase en razdn de su
contenido como permanentes o transitorios, dependiendo de que si cortindan o

no vigentes en el tiempo,

Ei contenido y objeto ce éstos acuerdos nacen en razon de la
actividad del Consejo técnico la justiicacion de su ejercicio como Organo de
Gobierne, administrador y representante legal de la institucidon debe no rebasar
el marco juridico de la ley del Seguro Social, debe tenerse cuidado de no invadir
la esfera juridica de los particulares con actos de afectacion a sus intereses,
pues de lo contrario resultarian ser inconstitucionales los acuerdos que por
ejemplo determinen aprobar reglamentos intemos como el relativo al servicio de
guarderias, o como los acuerdo que pretendan interpretar (os alcances de
disposiciones legales como en el caso de la integracion del salario base de
cotizacion del seguro social. Asi. por mas que se publiquen en el Diario Oficial
de la Federacion, dichos acuerdos devienen de ilegales cundo rebasan la
operacion interna y trascienden externamenie afectado derechos de los sujetos
obligados o derechohabientes, constituyendo un exceso en gue por desgracia
con cierta frecuencia se han incurrido en la practica al pretender regular por
parte del Consejo Técnico situacionss juridicas que sobrepasan por mucho e
marco de ley, pues debemos recordar que la facultad reglamentaria solo le esta
constitucionalmente conferida al titular del Poder Ejecutivo Federal.
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Es deseable que, al haberse respetado en la nueva ley la
atribucion del Consejo Técnico, reiterada por el Reglamento de Organizacion
Interna del Instituto Mexicano de Seguro Social, ese dérgano superior de
gobierno haga ésta facultad en forma mesurada y solo en lo que atafie al
ambito estrictamente intemo, como expresamente previene la norma tegal

establecida,

No sobra afirmar que, cuando el Consejo Tecnico dicte un acuerdo
que constituya una resolucion administrativa favorable al particular por alguna
razon especialisima, como por ejemplo al ampliar el término de conservacion de
derechos del asegurado y sus derechohabientes a prestaciones médicas, de las
ocho semanas de la ley a seis meses como ocurrié en el sismo del 1885 y por
ia emergencia economica en el afe 1985, en tal caso de conformidad con teoria
del dereche administrativo tales disposiciones son absolutamente obligatorias
para la institucién y por ende el particular interesado en su aplicacion podra
reclamar. en caso necesario ante la propia autoridad jurisdiccional, su

incondicional observancia y cumplimiento por parte de dicho Instituto.

Las sentencias ejecutorias y resoluciones en procedimientos
jurisdiccionales, también se convierten en una fuente importante del derecho
de la seguridad sccial ya que  constituyen preceptos de naturaleza
jurisdiccional en que se resuelvan las controversias que surjan de la practica
cotidiana. come resultado de los organismos de seguridad social. Desde luego
tales asuntos no conforman tesis de jurisprudencia definida, pues en este

evento debera estarse a lo plasmado al comentar esta ultima.

Por la fuerza del presente de la sentencia o la resolucion
ejecutoria con efecto de cosa juzgada que el instituto se ve obligado a acatar,
seguramente es por lo que algunos tratadistas incluyen entre las fuentes

formales a que estamos haciendo referencia, las resoluciones dictadas por los
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tribunales integrantes del Poder Judicial Federal que van desde la Suprema
Corte de Justicia de la Nacién, los Tribunales Colegiados de Circuito, hasta los
Juzgados de Distrito. Asi como debe incluirse forzosamente en este rubro al
Tribunal Fiscal de Federal, que conforme al Codigo Fiscal Federal también
puede crear su propia jurisprudencia, asi pese a una competencia poco
ortodoxa para ventilar juicios en materia de Seguridad Social, al emitir sus lados
y hacer la verdad sabida y buena fe guarda por ser un tribunal de conciencia
Gque enriquece la esencia de la seguridad social al aplicar la norma juridica

existente en esta materia desde la perspectiva de ésta materia.

También concluyen de alguna manera una fuente del derecho de
la seguridad social las resoluciones administralivas dictadas por los Organos
Superiores de los institutos en comentario en cuanto tengan competencia legal
para elio en el caso contrario del Seguro Sccial los consejos Consuitivos
Delegacionales, al ejercer sus facultades de ventilar y resolver en el ambito de
su circunscripcion territorial el recurso administrativo de Inconformidad previsto
en el articilo0 294 y 295 la nueva ley, medio ordinario de la defensa de caracter
obligatorio que deben agotar los patrones y derechohabientes en contra de los
aclos administrativos del Institutito que afecten sus intereses particulares,
forman precedente que pueden convertirse en la retroalimentacién necesaria
para gue el legislador reforme y modifique la ley o se adecuen los reglamentos
respectivitos. '®Lo anterior atendiendo al hecho de que, al asumir fas funciones
jurisdiccionales aplican las normas abstractas, genéricas, hipotéticas y
obligatorias de la ley a un caso concreto, individualizado con ello la norma

juridica.

Los acuerdos internaciones realizados con arreglo a nuestra carta

magna a través de un tratado o convenio de tal indole han contribuido

¥ Nueva Ley del Seguro Social, Instituto Mexicano del Seguro Social. Primera Edicién México
1998.
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significativamente al enriquecimiento de la seguridad social ya que son preducto
de minuciosos estudios, a los sistemas adoptados por los organismos
Internacionales, en la inteligencia de que algunos acuerdos adquieren el
caracter de norma de observancia obligatoria en el pais con arreglo a lo que al
efecto disponen los articulos 89 fraccién X y articulo 133 ambas de la

Constitucion Politica Mexicana.

Sin embargo puede darse el caso de acuerdos internacionales que
influyan en todos los paises, con independencia de que si estos lo han 0 no
suscrito, incidiendo en el derecho positive de la seguridad social, razén por lo
que es indispensable incluir este tipo de tratados, acuerdos o convenios como

fuente de esta rama del derecho.

En los acuerdos del Presidente de |a Republica 25 de marzo de
1960 en el Diario Oficial de |a Federacién el que por cierto no existe precedente
de ser revocado o modificado, el Director Genera! del instituto Mexicano del
Seguro Social, tiene la represéntacion de México en las relaciones
internacionales, las que se dan de manera continua y permanente en la practica
caon independencia de que desempefio otros cargos respecto de organizaciones

muitinacionales de instituciones de seguridad sccial.

La grandeza de su objetivo, quienes tenemos el privilegio de
conocer los derechos sociales, especificamente el derecho de la seguridad
sacial quedamos arrobados frente el portento de esta materia que por sus
propios méritos se ha desligado en unos cuanto afos y para siempre de los
laboral, pese que ambos tienen el mismo tronco comun; Podria afirmarse que el
derecho de Ia seguridad social es un hibrido de distintos derecho que influyen,
pues el derecho administrativc le sirve de marco el derecho fiscal se ha
converlido en su principal sustento, el derecho laboral a influido decisivamente

en instituciones y figuras juridicas y ahora a partir de Ia nueva ley de 1997 con
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el nuevo sistema de pensiones 2l sistema financierc ha venido a engrosar el

elenco.

La Constitucionalidad de la nueva ley esta en entredicho desde el
momento en que la fraccion XXIX del articulo 123, aparatado A de la
Constitucion Federal. prevé a |z Ley del Seguro Social como un ordenamiento
de utilidad publica, es decir, la seguridad social es un servicio que debe ser

proporcionado por el Estado.
En apoyo en to anterior 1a propia ley establece:

Articulo 3. “La realizacion de seguridad social estd a cargo de las
enlidades ¢ dependencias publicas. federales o locales y de organismos
descentralizados. conforme a lo dispuesto por esta ley y demas ordenamientos

legales sobre ia materia”.

Articulo 4. “El seguro social es un instrumento basico de la

seguridad social, establecido como un servicio publice, de caracter nacional..”

Articulo 5. La organizacion y la administracién del Seguro Social
estan a cargo del Organismo Publico descentralizade con personalidad y
patrimonios propios, denominado Instituto Mexicano del Segure Social.”.®

Podemos concluir gue dentro de éstas disposiciones en donde su
proposito es el sefalar la privatizacion que existe dentro de! Instituto, en la
entrega de fondos de pensiones administradoras de fondc para el retiro,
sociedades de fondo para el reurp. sociedades de inversion y aseguradoras;

las que entregan a los particutares los servicios médicos. guarderias vy

¥ INSTITUTO DE INVESTIGACIONES JURIDICAS DE LA UNAM “Constitucion Potitica
Mexicana”, {Comentada) Porrda, México 1997.
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prestaciones sociales, podemos hablar de una inconstitucionalidad, pero esto

lo sefnalare mas profundamente en €| capitulo correspondiente.

2.2 ANALISIS DE LA LEY DE 1973

La ley del Seguro Social de 1973, emitida por decreto del
Congreso de la Unidn y publicada en el Diario oficial de Federacion el doce de
marzo de 1973, que entrara en vigor ‘el 1° de abril del mismo afio, aungue
abrogd la ley original no nada mas respetd los principio doctrinales que la
sustentaban sino gue los amplio significativamente. ante el reto asumido de
extender la proteccion a otros grupos sociales distintos de los trabajadores,
asiendo especial énfasis en lo que constituyd el eje rector de ésta ley: el

concepto solidaridad.

Las garantias sociales consignadas en &l texto constitucicnal, y en
particular las disposiciones del articulo 123, estan fundadas, en el principio de
considerar al hombre como miembro de un grupo social y no como un sujeto
abstracto de relaciones juridicas. Conforme a esta concepcidn se estructuran en
Mexico: el derecho del trabajo, la seguridad social y en su sentido mas amplio,

todo nuestro sistema de bienestar colectivo.

En ésta ley se crearon las bases especificas que permitiercn a!
pais avanzar hacia la practica de la seguridad social integral. Para elaborar esta
ley se tomaron en cuanta las demandas presentadas por los trabajadores del
campo y de |a ciudad, asi como las disparidades en cuanto a modos sociales, y

los desasosiegos y desequilibrios de la sociedad.

El programa que a partir de 1989 se denomina IMSS-Solidaridad

surgid en 1974 como consecuencia de ias modificaciones introducidas en la
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Ley del Seguro Social de 1973, con el fin de emplear los beneficios de la
seguridad social, cuyos servicios se instituyeron con miras a brindar una
proteccion minima a los grupos rurales, debido a su poca capacidad
contributiva, no estan en posibilidad de incerporarse a los sistemas obligatorios
del esquema tradicional de aseguramiento. Esta modalidad inngvadora permitié
que el seguro social se extendiera aceleradamente a la poblacién marginada,
como un medio de solidaridad social nacional. Es decir, permite que los
servicios médicos puedan ilegar a sectores de fa econdmica y sociaimente
deprimidos del agro mexicano, 1o cual hace que el Instituto Mexicano del
Seguro Social, gradualmente con pasos firmes vaya cumpliendo las etapas y
los programas de justicia social. Como ejemplo de esto en 1978 el instituto firma
con el gobierno federal, por medic de la Coordinacidn General del Plan
Nacional de Zonas Deprimidas y Grupos Marginados (COPLAMAR]), un
convenic para atender [a salud de 10 millones de mexicanos del medic rural
marginado. El Instituto se comprometié a construir las unidades médicas vy

administrar el programa.®

E! gobierno federal aportaba los recursos financieros vy
COPLAMAR la promocitn de desarrollo rural y la participacién de {a poblacidn,
a modo de las jornadas como contraprestacion por tos beneficios recibidos. En
1983, por decreto presidencial desaparece la COPLAMAR vy el Instituto asume
la total responsabilidad operativa del programa. Dentro de} mismo esquema de
financiamiento, es decir, recursos federales especificos para éste programa,
con base en el diagndstico de salud de zonas marginadas rurales en México de
1981, se establecen en 1983 el Modelo de Atencidn Integral a la Salud,
sustentando en la estrategia de atencion primaria, con la plena participacion
comunitaria y la concertacion intersectorial e interinstitucional como enfoque de

accion.

20 Jornadas Nacionales; Tiempo Semanario de la Vida y la Verdad. México 15 Septiembre 1975,
Vol LXVII, Ndm. 1741,
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Entre 1985 y 1988, para cumplir con el decreto de centralizacion
de los servicios de salud a la poblacion abierta el Instituto entregd a catorce
estados de la federacién los servicios que operaba por encargo del gobierno
federal. Como resultado de esto la ley propicié la incorporacion voluntaria de
nuevos grupos de poblacidon de seguro obligatorio; amplié el campo de las
prestaciones sociales, proyectd su accion con toda la coleclividad en lo
referente de medicina pre\f;entiva, y se obligt a prestar modos va
experimentados de asistencia médica, farmacéutica y hospitalaria por
cooperacion comunitaria a grandes grupos campesinos e indigenas y grupos
marginados, dando lugar asi a la realizacion de la solidaridad social como

expresion concreta de la seguridad social integral.

El régimen instituido en la ley de 1973, establecido en la fraccidn
XXIX del articulo 123 constitucional tiene por objeto primordial establecer ia
proteccién al trabajador, su meta es alcanzar a todos los sectores e individuos
gque componen nuestra sociedad, las sucesivas reformas que se han hecho a la
Ley han tenido el proposito de avanzar hacia una seguridad social que sea
integral, en su doble sentido de mejorar la proteccion al nicleo de trabajadores
asegurados y de extenderla a grupos humanos no sujetos a relaciones de
trabajo.

En México |la ley del Seguro Social promulgada en abril de 1973,
con sus reformas y adiciones de enero de 1975, establece las tesis juridicas
necesarias para lograr la incorporacion paulatina de numerosos grupos de

personas, aun noe protegidas por esquemas de seguridad social.

Deniro de esas nuevas férmulas, se encuentra la ampliacion y
proteccién a nuevos sectores de la poblacion, habiéndose incorporado hasta el
ano de 1974 a los tabacaleros de Estado de Nayarit, a los henequeneros del

estado de Yucatan, los ejidatarios del Plan Chontalpa y de la Comarca
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Lagunera, a los tejedores de fibra de la regidn mixieca de los estado de
Oaxaca, Puebla y Guerrerc y 100.000 familias productoras de aguamiel de
distintos estados de la Republica Mexicana, con un total de 600,000 personas,
de las cuales casi 200,000, corresponden al estado de Hidalgo. Asimismo,
durante el afio de 1975, se habia extendido el Seguro Social Obligatorio, a
nuevos grupos, como lo son los productores de café, de los estados de
Chiapas, Nayarit, Oaxaca, Puebla, Tabasco y Veracruz, y a 146,000
derechohabientes de ias regiones productores de cera de candelilla, en
Coahuila, Tabasco y Veracruz, asi come a los vendedores ambulantes de la
Loteria Nacional para la Asistencia pliblica. La mayor parte de éstos Ultimos
recibid los beneficios de la seguridad social y se trabaja aceleradamente en la
extension e incorporacion de agricultores, cacaoteros, copreros, tabacaleros,

trabajadores forestales. resineros y mineros de diversos estados del pais.

Asi pues. algunos de los aspectos que nos debemos abocar, en
la ley del seguro social de 1973, se reconoce implicitamente |a existencia del
IMSS creado en su legislacidn original, permaneciendo desde luego como
Organismos Publicos Descentralizados, ente paraestatal al que el articulo
quintc fe confiere de manera expresa nuevamente la organizacion vy
administracion del Seguro Social. También esta la ley del seguro social de 1973
en vigor hasta el 30 de junio de 1997, sufria mdtltiples reformas al paso de los

anos para irla adecuando a las necesidades del pais.

De esta forma “Se fija como finalidades de seguridad social segun
el articulo 2° de la Ley, garantizar el derecho humano a la salud, |la asistencia
médica, la proteccidn de los medios de subsistencia y los servicios sociales

necesarios para el bienestar individual y colectivo ®'

n Exposicién de Motivos, Diario Oficial de la Federacion del 2 de marzo de 1973,
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Pero a pesar de éstos avances que durante treinta afios se han
conseguido en esta materia, cabe preguntarnos ;qué tanto ha bereficiado a
los trabajadores?, numerosos grupos que componen la sociedad mexicana no
tiene la capacidad suficiente para aportar su contribucion a los actuales

sistemas

2sta ley se fundamenta en la extension de seguridad

m
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en forma gradual, el nimera de
campesinos que disfruten de ella, la iniciativa faculta al Ejecutivo Federal a fijar
mediante decretos, las modalidades de aseguramiento que permitan una mejor

distribucion y un mejor aprovechamiento de 10s seguros,

En lo que respecta a las bases de cotizacion y de las cuotas, ésta
iniciativa determina que tanto el pago de las cuotas, como para el
recongcimiento de derechos y el otorgamiento de prestaciones, es decir, se
précisan los criterios para determinar el grupo a los que pertenece el asegurado
y la forma en que deben cubrirse las cuotas atendiendo a los dias de salario
percibido, a la naturaleza fija o variable de éste y algunas otras caracteristicas
del trabajo o de |a retribucidn. Se obliga a los patrones a cotizar separadamente
por sus trabajadores cuando estos presten sus servicios a varias empresas, el
recibir mayor numero de prestaciones econdmicas a través de las
modificaciones bianuales al salario minimo, entrando en vigor a partir del primer
bimestre del afio respectivo y precisa mejor la obligacion patronal de pagar la

cuota obrera tratdndose de salarios minimos.

Pademos apreciar en la inconstitucionalidad de las prestaciones
en dinero durante la maternidad en materia de seguridad social gbservando
desde un punto de vista de dos contingencias diferentes y por lo tanto deberian
haberse tratado por separado, las prestaciones gue se otorga a la madre
trabajadora, es necesario plantear igualdades y desigualdades de la mujer con
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respecto del hombre de manera general, para posteriormente plantear la

igualdad juridica entre éstos, consagrada en nuestra Constitucidon Politica,

2.3 CAMBIOS DE LA LEY ANTERIOR Y SU APLICACION DE 1995.

En el Diario Oficial de la Federacion el 21 de diciembre de 1995 se
publicd un decreto relativo a la Nueva Ley del Seguro Social. La aplicacién de
este ordenamiento fue precedida de un proceso de desinformacién comandado
por el gobierno, que aunado a la marginacién del pueblo trabajador y el sector
empresarial, que no pueden ser sustituidos por culpas nos lleva a una ley

antipopular y antinacional.

La privatizacion de la administracion de fondos de pensiones, de
la prestacion de servicios médicos, de las guarderias y las demas prestaciones
sociales, asi como la afectacion de multiples derechos de los aseguradoes y
beneficiarios, es la tonica dominante en ésta nueva ley, que al hacerio rompe
con el caracter de publico de la seguridad sociat en México y con los principios
de integridad, solidaridad y subsidiariedad a tenia ta anterior Ley del Seguro

Sociai.

No hay que dejar de tomar en cuenta que el desmantelamiento de
la seguridad social. y el jugoso negocio para la banca, burguesia burocratica y
capulas obreras y empresariales, que se ven premiados con las Afores,
(Administradoras de Fondo para el Retiro) siendo su propdsito et de ser
intermediadores financieros, existiendo privados, publicos o sociales,
encargados de recibir cuotas del seguro de retiro, cesantia, vejez, administrar
jas cuentas individuales perienecientes a cada trabajador e invertir sus fondos

por conducto de las sociedades de inversion especializadas operadas por ellas,
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a cambio de la comisién que fije la Comision Nacional dei Sistema de Ahorro

para &l Retiro.

No obstante recibir beneficios, reduccién de cuotas, subsidio
estatal, también las empresas se ven afectadas por fa nueva ley: ya que las
sociedades cooperativas ven aumentada su carga tributaria al salir del régimen
de contribucion bipartita el pago de cuotas de los trabajadores de jornada y
semana reducidas misma que debera efectuarse sobre un salario minima
general respectivo contrariamente a lo sefalado, las pequefas empresas
venian aumentar sus cuotas en los ramos de riesgos de trabajo y enfermedades
y maternidad, en especial el terrorismo fiscal aparece de cuerpo entero al
tipificarse como delito lo que anterior ley conceptuaba como simples faltas
administrativas a los que a su vez perjudicara basicamente & ios pequefos
negocios. Esto se da por la crisis de alcanzar un modelo econdmico, que efecto
a los paises latinoamericanos durante los anos ochenta, generé primero
politicas de ajuste y estabilizacion y luego una reestructuracion profunda en las

economias, las sociedades y el Estado.

Las politicas de ajuste y de estabilizacién supusieron recortes en
el gasto estatal y rescision econdomica y ambos fendémenos afectaron el gasto
social en general y a la seguridad social en particular. Salarios reales a |a bagja,
crecimiento del desempleo y altas tasas inflacionarias, alteraron a la seguridad
social gue sustentaba sobre las cuctas. Otro factor que no podemos dejar de
tomar en cuenta es la necesidad de pagar la deuda externa, el ajuste fiscal y los
menores ingresos del Estado por la rescisién llevaron a un incumplimiento de
éste con sus obligaciones, entre ellas con la seguridad social.

Dentro de las disposiciones generales y el régimen cbligatorio, es
el Estado quién garantiza dicha pension, el articulo 2° de la Ley del Seguro

Social, se adiciona con la finalidad de la seguridad social, el otorgar una
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pensidn a los asegurados, previo cumplimiento de los requisitos legales. Estos

quiere decir, que si un asegurado cumple con los requisitos legales tendra

derecho, a recibir dicha pension, ;Por qué motivo entonces se sefala que el
: [

Estado garantizara tal pension?

Durante la década de los ochenta y principios de fos noventa el
tema de fa privatizaciones de las empresas publicas fue uno de los mas
recurrentes y agudos en 10s mMsdios académicos y politicos. El surgimiento y el
posterior desarrollo de sistemas de pensiones en América Latina. fueron
consecuencia de una incorporacion de contingentes de trabajadores industriales
de servicios y de empleades publicos en los sectores modernos o “formales”
dentro de la industrializacion por sustitucion de importaciones. Asi el modelo
bismarquiano asumido era coherente con la dindmica de extension del

capitalismo industrial.



45

CAPITULO TERCERO

EL INSTITUTO MEXICANO DEL SEGURO SOCIAL COMO AUTORIDAD
FISCAL.

3.1 LA FUNCION FISCALIZADORA DEL IMSS.

La Constitucion Politica, en su articulo 123, menciona entre las
aspiraciones y derechos de los Mexicanos, que toda persona tiene derecho al
trabajo digno y socialmente Util, pero en su contenido la fraccion XXIX del
mismo articulo 123 Constitucional, considera de utilidad publica de Ley del
Seguro Social, lo anteriormente dicho simplifica el interés y derecho del Estado

para proteger a uno o varios grupos sociales, es juridicamente inobjetable.

La actividad administrativa que desarrolla el Estado para hacer
efectivos via ejecucion forzosa los créditos fiscales a su favor, se ha conocido
en México tradicionalmente como Facultad Econdmico-Coactiva, conocido en el
ambito fiscal como Procedimiento de Ejecucion, esta en su momento fue
considerada como Anticonstitucional por supuesta violacion a los Asticulos
14,16,17 y 22 de la Constitucién.

Las diversas ejecutorias dictadas por la Suprema Corte de Justicia
se encargaron de dilucidar cualquier indicio de Inconstitucionalidad del
Procedimiento Administrativo de Ejecucion, sobresaliende el analisis efectuado
por Don lgnacio L. Vallarta, quién sostuvo la legalidad del procedimiento en
base en los siguientes argumentos: Si un impuesto se tuviera que cobrar a
traves de los Tribunales, seria preciso pretender que éstos, pugdan administrar,
justamente y cuidar de que los servicios pudblicos se presten en forma que

ordenen las leyes. ?

2 IMENEZ, Gonzalez, Antonio Lecciones de Derecho Tributario. ECASA, México 1996.pag.12.
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Como resuftado, la Ley del Segurc Sccial, a través de su
Institucion contara con los recursos financieros representados por cuotas obrero
patronales y por las que el mismo Estado aporta para los fines que establece la
citada ley, Como resultado de estc podemos contemplar los pasos que
juridicamente caracterizan la existencia de las cuotas obrero paironales, que
por decision gubemamental, es de apoyar la salud, la vida y la dignidad del
trabajador que como componente de la sociedad precisa de una proteccion que
aun atendiendo lo integral, identifica 2 este grupe hasta nuestros dias como une

de los econdmicamente débiles.

La Ley del Seguro Social establece: Articulo 1° La presente ley es
de observancia general en toda la Republica, en la forma y términos que la
misma establece, sus disposiciones son de orden publico y de interés social,;
cabe apuntar que la Ley del Seguro Social es de orden publico y de interés
social, con loc gue su cumplimiento no queda al arbitrio de Ja persona, sino que
ésta se encuentra constrenida a cumplir 10 ordenado por la norma por el hecho
de ubicarse inclusive a los nucleos marginados, sumamente urgidos de

proteccidn frente a los riesgos vitales.

El Seguro Social, comprende el régimen obligatorio y el régimen
voluntario, (Articulo 68° ) Moreno Padilla, refiriéndose a la exposicion de motivos
de la ley de 1943, nos sefala que “el servicio debe ser con caracter de
obligatorio, para garantizar la estabilidad y permanencia del sistema. Lo anterior
significa que todas aquellas personas que tengan trabajadores a su cargo,
deben afiliarlos, sc pena de sufrir sanciones legales, pero su fin primordial es

abarcar la mayor parte de la poblacion”®

23 MORENO Padilla, Javier. Seguridad Social, Analisis Tematizado, Editorial Themis, primera
edicidn, México 1996, p.58
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El régimen obligatorio comprende, los seguros de riesgo de
trabajo enfermedades y maternidad, invalidez, vejez, cesantia en edad

avanzada y muerte y guarderias.

El régimen obligatoric debemos entenderlo “como ef sistema que
se eslablece en la Ley del Seguro Social, a efecto de que los sujetos de
aseguramiento del mismo, gocen de las prestaciones que comprenden los
sSeguros que mencione con anterioridad”. La Ley del Seguro Sccial, impone 2
los patrenes la obligacion de cubrir integramente las cuotas correspondientes al
seguro de riesgos de trabajo. Esta responsabilidad es absolutamente obligatoria
a |los patrones, abedece al deber que les impone Ia fraccion XIV del articulo
123 Constitucional y les corresponde pago integro de las cuotas. por riesgos de
trabajo en virtud de la revelacidén que de su obligacidn establece el Articulo 60

de la Ley del Segure Sacial.

Al cambiar el caracter de administrativo a las liquidaciones en que
constan las cuotas obrero patronales no pagadas espontaneamente, por el
fiscal y otorgarse al Institutc Mexicano del Seguro Social el caracter de

Organismo Fiscal. se abrié una mejor posibilidad de financiamiento.

Ei modelo de Codigo Tributario, sefala que el tributo son las
prestaciones en dinero, que el Estado, en el ejercicio de su poder, exige con el

objeto de obtener recursos para el cumplimiento de sus fines.

El principio de derecho moderno. es que todo tributo debe
consistir en el pago de moneda corriente debe efectuar el particular, el caso que
nos ocupa es indiscutible que las cuotas obrero patronales se cubren en dinero
y nunca en especie: asi el Instituto Mexicano del Seguro Sccial, puede

determinar crédites y fijarlos en cantidad liquida.
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De caracter obligatorio, el objeto del Estado, de proporcionsr el
minimo de seguridad social, en principio a los trabajadores, pero que ha de
extenderse a toda la poblacion, y el que se le de cumplimiento en beneficio ala
colectividad no puede quedar sujeta a la voluntad de los particulares, de ahi el
caracter de orden publico y obligatorio del pago de cuotas a cargo de los
sujetos mencionados por la ley, que tiene su base en la Constitucién Politica. en
la Ley Federal del Trabajo y la propia del Seguro Social.

El caracter obligatorio surge de la necesidad de dotar al Estado
Mexicano, de los medios suficientes para que satisfaga las necesidades
publicas sociales a su cargo. La Constitucion Politica, en su articulo 31 fraccion
IV, sefiala la obligacidn de los mexicanos de contribuir a los gastos publices de
la Federacion, debemos entender por gasto publico aquella erogacion que

realiza el Estado para satisfacer las funciones y servicios publicos.

El Articulo 123 de nuestra Carta Magna, contiene los principios de
seguridad social y declara de utilidad publica la Ley del Seguro Social. En este
orden de ideas, el Estado debe velar por el cumplimiento de esos principios
constitucionales y obviamente en el desempefio de su funcidn, efecwar
erogaciones gue sin discusion estan destinadas a satisfacer al gasto pUblico de

una necesidad colecliva, como es la seguridad social.

De ahi la importancia del régimen de Seguro Social y el
establecimiento del pago de cuotas obrero patronales que constituyen los
recursos econémicos que el Estado se allega para cumplir sus funciones. Hay
que tomar en cuenta que el papel del Estado, ya que actia de marnera
impositiva como autoridad revestida de un poder soberano y coactivo gue
ejerce sobre una comunidad social que tiene intereses y necesidades comunes

y asume la obligacion de extenderlas.
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El Estado actua unitateralmente sobre bases de estricto derecho,
ésta es la observancia del principio de legalidad, y ejerce su facultad impositiva

que emana de la soberania del poder pablico

Al hacer referenciza al articulo 31 y 123 de nuestra Carta Magna,
asi como la Ley Federal del Trabajo y la Ley del Seguro Social, en estas leyes
ordinarias y la constitucional, descansa la facultad impositiva del Estado que
solo tiene limitacion, de que todo tributo debe fijlarse por Ley, v las cuotas
obrero patronales se encuentran determinadas por un ordenamientc emanado
por el Poder Legislativo.?* Como se ve, las cuotas obrero patronales reunen los
caracteres del tributo ain cundo muchos autores se niegan a aceptarlo quiza
porque estas aportaciones se han creado sus propias figuras juridicas, que en

apariencia tienden a deformar conceptos tradicionales del derecho.

Debemos tomar en cuenta que el Instituto Mexicano del Segurc
Social, es también una persona moral oficial que interviene cotidianamente en
aclos juridicos contractuales de naturaleza privada, amén de ser patrén de sus

empleados.

La primera Ley del Seguro Social, no contenia en su articulado
disposicién alguna que lo considerara come un Organismo Fiscal Autonomo,
pues dicha legislacion establecia que los titulos donde constaran las
obligaciones de los pagos a su favor tendran el caracter de ejecutivos, es decir
el Legislador da una connotacion de ejecutividad, como créditos a favor del
propio Instituto, con e! fin de hacer mas expedito el procedimiento en su
exigibilidad y lograr que no sufriera quebrantos econdmicos por demoras de los

sujetos obligades, ya que esta inconveniencia daba como resultado que el

2 INSTITUTO DE INVESTIGACIONES JURIDICAS DE LA UNAM “Constitucion Politica de los
Estados unidos Mexicanos” (Comentada)1998.
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Instituto tuviera que ocurrir ante los Tribunales Federales de! fuero comin,

trayendo como consecuencia una inestabilidad financiera.

Vista la problematica sefalada, por el decreto del Diario Oficial de
la Federacion del 24 de noviembre de 1944, el Presidente de !a Republica, en
uso de las facultades extraordinarias que fueron conferidas por ¢l Congreso de
la Unién reformé el articulo 135 de la Ley del Segurc Social, para conferirle la
caiidad fiscal ias aportacioﬁes y darle al Instituto Mexicano de! Seguro Social, e!
caracter de Organismo Fiscal Autdnomo, confiriéndole desde entonces
facultades expresas para: determinar los créditos a su favor y precisar las bases
para su liquidacion, fijarles en cantidad liquida, cobrarios y percibirios, dandole

plena competencia tributaria.

Como resultado de lo anterior el Instituto Mexicano del Seguro

Social actda:

1. Per un lado como un Organismo Publico Descentralizado, es
decir, que le corresponde de proporcionario el Estado a los
trabajadores.

2. Tiene el caracter de Organismo Fiscal Autdnomo, con una serie de
atribuciongs fiscalizadoras que van desde la supervision del
cumplimiento de obligaciones en materia de seguridad social,
hasta el aclo del procedimiento econémico-coactivo del cobro,

El Instituto, como Organismo Fiscal Autdnomo, en el articulo 5° e
da el caracter de organismo descentralizado, ya que tiene su propia autonomia,
es decir, al quitarle al Institulo muchas de sus funciones de seguridad social, se
le ampliara su caracter de fiscalizador y cobrador, ademas de que le permitira
ejercer mayor presion en el cobro de las cuotas obrero-patronales para su

reequilibrio financiero.
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Esto significa que tal adicién sea novedosa, la Corte hace afos
concluyd que el instituto tenia tal cardcter, la vigente Ley del Seguro Social en
su articulo 268 asi lo precisa, entonces podemos apreciar, ;cual es la razén de
ésta cambio?, en elevar lo esencial, en 1o que antes era un accesorio, y al paso
el Instituto se convierta en una caja cobradora, que subsista a través de los
honorarios que le entreguen las empresas privadas que negocien con la
seguridad social y la necesidad del pueblo trabajador.

Hoy en dia sabemos gque los patrones pueden interponer el
amparo contra el Instituto en cuanto a los actos que realice en su caracter de
Organismo Fiscal Autdnomo, es degir, el Instituto Mexicano de! Segure Social
actua como Autoridad al determinar las cuotas obrero patronales y demds

créditas, fijarlos en cantidad liquida, cobrarlos y percibirios.

Los cobros efectuados por el Instituto Mexicano del Seguro Social,
con caracter fiscal en términos de lo establecido en el articulo 267 de la Ley del
Seguro Sacial, son exigibles mediante la via econdmica coactiva y sin acudir a
ios tribunates, en términos del articuio 14 constitucional, pero el fundamento si
debe apegarse a lo dispuesto en el articulo 31 de la Norma Fundamental, el
cual establece gue son obligaciones de los mexicanos: IV. Contribuir para los
gastos publicos asi de la Federacién como del Estado y Municipio en que
residan, de la manera proporcional y equitativa que dispongan ias leyes.

Aunado a lo anterior, es inconcusc que dichos cobros deben
satisfacer los principios de equidad y proporcién mencionados, pues de lo
contrario, resultarian inconstitucionales ya que cuando se hace la interpretacion

de un precepto legal, su contenido no puede estar en desacuerdo con la
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Constitucion Federal; por tanio, una obligacion fiscal inequitativa seria contraria
ala Constitucién. ©

Ahora bien, de acuerdo con lo ordenado en los articulos 19,
fraccion |, de la Ley del Securo Social y 50. de su reglamento, el patron esta
obligado a dar aviso de inscripcion de un trabajador, dentro de los primeros
cinco dias siguientes al en que empieza a prestar sus servicios el Ultimo y
consecueniemente, las primas del seguro quedan cubiertas; sin embargo, ef
articulo 84 de la Ley en ciia, prevé que si & aviso de mérito s posteriar a
surgimiento de un accidente de trabajo, nada libera al patrén de la obligacidn de
pagar los capitales constitut-vos, aun cuando ese aviso se efectue dentro de los

cinco dias de referencia

Conforme a Iz redaccidn de éste del precepto, el Instituto no
otorga proteccion del seguro dentro de esos primeros cinco dias, aunque el
aviso sea oportuno y ello evidencia io inequitativo de la disposicion y por ende,
su inconstitucionalidad a! producirse un enriquecimiento ilegitimo, pues es
inicuo imponer una carga de esa naturaleza pese al cumplimiento patronal
exigido en la ley y ia gesproporcionalidad de facultar al Instituto a cobrar las

cuotas sin otorgar el servicic correspondiente.

3.2 LAS BASES CONSTITUCIONALES DE LAS APORTACIONES COMO
UNA CONTRIBUCION ESPECIAL

El articulo 3° del Cddigo Fiscal de la Federacidn serala; ” Son
derechos las contraprestacones establecidas por el Poder Pablico, conforme a
la Ley el pago de un servicio”  Esto es, la Ley de Ingresos de la Federacion
venia incluyendo el concer:o de cuotas obrero patronales dentro del rubro de

los derechos. El pago de las cuotas obrero patronales, constituye la

% Nueva Ley del Seguro Social. instituto Mexicano del Seguro Social, México 1998,
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contraprestacion que se otorga por la prestacion de un servicio, esto es, el
pago que se efectia a favor del Seguro Sccial, para que éste preste el servicio
y otorgue las prestaciones que establece en su propia Ley, y se encuentra

establecidos por el poder publico conforme el ordenamiento legal.

Podemos decir, que una centribucién especial es la prestacion
obligatoria debida en razon de beneficios individuales o grupos sociales,
derivados de ia realizacion de obras publicas ¢ de actividades especiales del
Estado.®

Esta caracteristica esencial de las contribuciones especiales no se
da en las cuotas obrero patronales, en las que el pago que efectian los sujetos
obedece a las siguientes razones: En el caso de los trabajadores, el hecho
de gozar de la salud y recibir los servicios de seguridad social, no implica un
beneficio que se otorgue, sine un derecho que tienen y que se encuentra
recanocida en la Constitucion. En el caso de Jos patrones, al cubrir las cuotas
obrero patronales, tampoco estan recibiendo un beneficio, unicamente estan
cumpliendo con la obligacidén que tanto la Constitucidn, como la Ley Federal del

Trabajo y 1a del Seguro Social les impone,

Por otro lado es menester reiterar que la doctrina del derecho
tributario y concretamente el Cédigo Fiscal de la Federacion, clasifica nada mas
cuatro especies de comiribuciones 1) impuestos, 2) aportaciones de seguridad
social. 3) contribuciones de mejoras y 4) derechos, sin alvidar los
aprovechamientos, como los productos v 105 accesorios de los créditos
fiscales, cada una de estas especies de contribucion, tiene caracteristicas
propias que le distinguen del resto, generalmente de elermentos cualitativos que
aluden al campo de aplicacién de tributo y que engloban el objeto, 1a materia
imponible o hecho generador, y al sujeto pasivo obligado a tributar, a la vez que

¢ RUIZ Moreno, Angel, Nuevo Derecho de la Seguridad Social, Editorial Porria, México 1999,
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atienden cuantitativos tales como la base gravable o imponible y la tarifa

impositiva.

Las contribuciones especiales, si bien en su esencia son de
naturaleza tributaria no se identifican integramente con los impuestos
propiamente dichos. Sefiala Giuliani Fonrouge que los Ultimos tiempos se han
desarrollado numerosas contribuciones, con fines econdmicos y sociales,
concordantes en las nuevas funciones asumidas por el Eslado, que suelen
agruparse con la denominacidn genérica de parafiscalidad. Se trata de tributos
establecidos a favor de eni2s pdblicos, estatales y no estatales, con fines

sociales, o de regulacion y fomento econdmico.

Estas contribucones parafiscales, se agrupan en un sin numero
de contribuciones de haterogéneo contenido. revisan la naturaleza tributaria,
pues los apories, cuotas. coriribuciones etc, las establece el Estado en ejercicio
de su poder de imperio. ias aplica coactivamente a quienes se hallen en las
situaciones descritas por la ley respectiva. y son destinadas a financiar
determinados objetivos astaiales, Entonces debemos entender que el término
parafiscal, trata de identificar una actividad financiera parecida a la del Estado,
estamos frente una actividac que no es el Estado, pero tampoco es privada ya
que cumple con fines generales, previstos frecuentemente en las

Constituciones y esta organizada libre y unilateralmente por el Estado.

En sintesis. esia teoria tiene su origen en la creacién por parte del
Estado de diversos organismos de descentralizacidn funcional, es decir,
aquelios que el propio Estado constituye como erganismos autdnomos para la
realizacion de un fin determinado que le corresponde, “descentralizacion, es
reiterar 10s poderes de la autoridac central para transferirios a autoridad de
competencia menos general: sea de competencia territorial menos amplia, sea

de competencia especializaca por su objéeto.
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Con todo esto se puede decir; que las aportaciones de seguridad
social, podriamos ubicarlas para el estudio y andlisis desde la perspectiva del
derecho como una contribucién especial, o cuando menos, parafiscal, no siendo
por tanto ni un impuesto, ni tampoco un derecho fiscal, al no participar
especificamente de su naturaleza ni de las caracteristicas propias y
connaturales de estas diversas especies de contribuciones. Ahora bien, cuando
los recursos de los organismos para estatales se componen de una imposicion
del Estado, a cargo de los particulares con caracteristicas del tributo, a estos se
les ha denominado contribuciones parafiscales, en virtud de reunir
caracteristicas de un crédito fiscal, pero destinado a formar parte del patrimonio

de un organismo descentralizado.

Prueba irrefutable de que las cuotas de seguridad social, con
antelacion tienen el caracter de derechos fiscales, lo constituye el hecho de que
el propio legislador federal, a fin de evitar confusiones, determinard dejar
intocado ¢! texto del segundo parrafo de la fraccion IV, del articulo 2° del
precitado Codigo Fiscal de la Federacion. Por otra parte, y acorde a nuestra
legislacion, los organismos descentralizados estan considerados como parte de
la administracidn publica, en términos de articulo 1° y 45 de la Ley Organica de
{a Administracion Pdblica Federal, con ello queds sin efecto el argumento de
que las cuotas estan destinadas a satisfacer el presupuesto de un organismo
diverso del Estado, puesto que el Institulo Mexicano del Seguro Social, sin
perder su autonomia como organismo descentralizado es parte integrante de la
administracién publica y en consecuencia actua en cuanto al Estado y como un

ente distinto a él.

Debe quedar clarc la enorme diferencia que guarda la contribucion
fiscal para el sostenimiento de la institucion, como lo son las cuotas cbrero
patronales, conjuntamente con la cuota social o contribucidn estatal, y el acto

juridico definitivo que el Instituto realiza en la resolucion para la determinacion y
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cobro de un capital constitutivo, emitido por delegados estatales y regionales
del Instituto Mexicano del Seguro Social. No fue hasta las reformas al Codigo
Fiscal de la Federacidon que entraron en vigor el primero de enero de 1983,
cuando se considero legalmente como contribuciones a las cuotas obrero
patronales y sus consecuencias legales, aportaciones de seguridad social, es

por ello que se consideran de indole fiscal.

Por olio lado & Instituio Mexicano del Segure Sccial se considera
de acreditada solvencia y no estara obligado a constituir depdsitos o fianzas

legales, ni aun tratandose dsl juicio de amparo

En la nueva legislacién que entré en vigor en 1997, se separan
tas prestaciones en dinero de las prestaciones dé especie, se mantiene la
estructura tripartita, lo que se modifica es la composicion de las cuotas relativas

a las prestaciones en especie en la busgueda de lograr autosuficiencia.

Quedando de 'a siguiente manera: Por cada asegurado el patrén
pagara mensualmente una cuota diaria fija equivalente al 13.9% de un salario
minimo general vigente en el Distrito Federal, ! gobierno federal cubrira una
cuota diaria por asegurado el eguivalente al 13.9% de un salario minimo
general vigente; el trabajador con salario base de cotizacidén superior a ires
salarios minimos contribuird con una cuota que equivale al 2% de lo que gane
por encima de los tres salarios minimos y ¢l patrdn aportara el 6% adicional

sobre esa misma cantidad.

Lo anterior presenta efectos diferenciados por tamafio de empresa
y nivel salarial que reflejan 1as cargas fiscales preocupantes por su inequitativa
distribucidn, sobre todo porque recaen entre quienes tienen los ingresos mas
bajos, asi como para las pequedas empresas quienes juntos forman un

importante sector.
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Con el nuevo sistema el Instituto Mexicano del Seguro Social,
conservar los seguros gque cubren maternidad, guarderias y accidentes de
trabajo o enfermedades no profesionales que impidan al trabajador continuar
desempenando su labor y la proteccion de sus beneficiarios en caso de
fallecimiento o de ser pensionado por invalidez. £n cuanto al Seguro de Retiro,
Cesantia en edad avanzada y vejez, serd manejado por instituciones privadas.
Se espera que este sistema garantizara al trabajador, que cumpla con los
requisitcs gue marca la legislacion, un_-a pension al momento de su reliro a
través de un fondo que se integrard en una cuenta individual, con aportaciones

del propio trabajador, su patréon y el gobierno.

E! fondo puede acumular el trabajador a lo largo de su vida activa
como cotizante del instituto mismo que recibira al momento de retirarse, el cual
estard condicionado primero aungue cumpla el nimero de semanas de

cotizacidn, (1,250 semanas minimo), tener 60 afos por cesantia o 65 por vejez.

De esta forma podemos apreciar que los seguros sufren un
cambio cualitativo ya que pasan de ser una responsabilidad social a una
responsabilidad individual, donde cada persona sera responsable de la
suficiencia de su propio retiro, rompiéndose con ello el concepto solidario de 1a
seguridad social. Hay que agregar que, el concepto ilamado ahorro vital
presupone que cada individuo tiene clara conciencia de la necesidad de
garantizarse una vejez digna, lo cual implica que debe estar al tanto de los
cambios del contexto sociogcondmico, como son comportamiento de mercado,
tasas de interes y la inflacion, ademas, éste esquema omite algunos aspecfos
fundamentales como lo son los cicles econdmicos y la forma en gque éstos
pueden afectar al {rabajador ya que presuponen, en forma implicita que todos
tendremos empleo y que éste sera cuasi-vitalicio para poder recibir pension. Lo
anterior en un marco de desempleo creciente y fluctuaciones de ingreso, vuelve

por lo menos incierto el mento de pension a recibir.,
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En este nuevo esquema el Estado si bien por una parte se
compromete a otorgar una pequefia aportacién adicional para fortalecer la
cuenta de cada uno de los trabajadores, especialmente a los de menores
ingresos; como una forma de garantizar una pension minima como politica
tendiente a atenuar en cierta medida la crisis en materia de seguridad social,
por otra parte este esquema se presenta como uno de los principales ejes de la
formacion el ahorro interno ya que garantiza al sector privado et manejo de un
monto considerable de recursos. Con ello concreta una estrategia que se
espera conduzca a la formacion de capital, sujeto desde luego, a las leyes del

mercado.

(Cada trabajador contara con una cuenta individual que podra abrir
en la Afore de su eleccién; en eila se depositaran las cuentas obrero-patronal-
estatal por concepto de seguro de retiro, cesantia en edad avanzada y vejez,
asi como los rendimientos que genere. Cada Afore operara en una sociedad de
inversion especializada en fondos para el retiro (SIEFORES) que sera
responsable de la inversién de recursos de las cuentas individuales. La
comisidén nacional del Sistema de Ahorro para el Retiro (Consar), esta sera la
responsable de la regulacién de un nuevo mercado, la cual esta integrada en

forma tripartita: gobierno, sector patronal y obrero.”’

¥ RUIZ Moreno, Angel, Nuevo Derecho de 1a Seguridad Social, Edilorial Porria, México 1999
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INSTITUCIONES EN PROCESO DE SELECCION PARA CONSTITUIR
AFORES.

Nombre Socios.

1. Afore Banamex S.A. de C.V. Banamex Actival-Aegon
2 Afore Bital-Bital-Afp Cuprum de Chile

3. Afcre Capitaliza S.A. de C.V. General Electric Capital Assurance
Afcre Génesis de C.V. Seguros Génesis

Afore tnbursa de CV Banco Inbursa

Afore Previnter S.A. de C.V.

Afore Tepeyac S.A. de C.V. Seguros Tepeyac S.A.
Afore XXI S.A. de CV. IMSS Aseguradora Hidalgo.
9. BanCrecer, Dresdner S.A. de C.V.

10. Bilbao Vizcaya — Bancomer.

11. Santander Mexicano S.Ade C.V.

o N O » oo

La captacion y el control de los recursos de ahorro forzosos de los
trabajadores representa, una aguda competencia entre bancos y aseguradoras
nacionales y extranjeras via alianzas estratégicas, capta el mayor numero de

afiliados y capital.

El cambio consiste en que los planes de pensicnes relativos
deben cubrirlos requisitos que fije ya no la Secretaria de Hacienda y Crédito
Publico, sinc la Comision Nacional de Sistema de Ahorro para el Retiro, como

** La CONSAR debido a los acucrdos existentes cn ¢l Banco de México, para cstimular ¢l ahorro interno,
envia personal extranjcro. otorgando un crédito de 4 millones para supervisar las AFORES.
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ya en la practica venia sucediendo con base en la Ley para la Coordinacion de
los sistemas de Ahorro para el Retiro y las reglas generales sobre Sistema de
Ahorro para el Retiro. Veamos los requisitos fijados a la fecha por la Comisidn
Nacional del SAR; los cuales son: a} cumplir con los requisitos de deducibilidad
ISR; b) que la pensién mensual de los planes sumada a la que corresponde por
virtud de la Ley del Seguro Social equivalga por lo menos un salario minimo
general, c) que para gue el disfrute de pension los trabajadores detan cuprir

cuando menos 30 afios de servicio 0 60 de edad.
Sefialando lo anterior podemeos precisar:

Aumento Progresivo Articulo vigésimo quinto transitoric. De 10 a
15 SMG del D.F., a partir del 1° de enero de 1997. Con posterioridad aumentara
un SMG del D.F. por cada afo subsecuente hasta llegar a 25 SMG del D.F | en
el aflo 2007, es decir, comenzando de 1998 con 16 SMG del D.F.Se ha dicho
que mientras lo patrones son beneficiados con el aumento progresivo, los
asegurados de golpe, ven incrementando el nimero de colizaciones necesarias

para acceder a las pensiones, lo que considerc inequitativo.

Jornada y semana reducidas { articule 29, fraccion I con relacién
al sexto transitorio), en estos casos, 10s cinco ramos del seguro se cotizaran
minimamente sobre el salario minimo general del drea geografica respectiva,
sin embargo por los trabajadores que ya este laborando antes del 1° de enero
de 1997, podra seguirse cotizando sobre un salario menor al minimo o mientras
dure esa relacion o contrato de trabajo, salvo en el ramos de enfermedad y de
maternidad que es obligatorio cotizar sobre un minimo desde el 29 de

noviembre de 1994 por virtud del nuevo Reglamento de pago de Cuotas.

Se puede apreciar la ilegalidad que existe en la pretension de

exigir el pago de cuotas sobre un salario que no percibe el trabajador y
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contradictoriamente con el propio articulo 27 de la nueva ley que claramente
conceptua el salario base de cotizacién como “aquel que se integra con los
pagos hechos en efectivo por cuota diaria. Esta nueva disposicién ademas
desalienta el empleo, pues en el marco de la crisis, si una empresa,
normalmente pequeiia, emplea solo en sus jornadas o semanas reducidas para

equilibrar sus finanzas se vera obligada a cotizar sobre un salaric mayor.

Podemos decir, que sobie un salaric s¢ pagaran, cuotas de
riesgos, enfermedades y maternidad, invalidez y vida, retiro cesantia y vejez,
guarderias y prestaciones sociales, todo por un salano.

En la actualidad:

Si un trabajador sufre un riesgo de trabajo extendiéndole ei IMSS
incapacidades por 180 dias; posteriormente sufre una enfermedad general que
lo incapacita por 104 semanas. Para la ley anterior, el trabajador tendria 284
dias cotizados computables para el otorgamiento de cualquier prestacion. Para
la nueva ley, 180 dias de incapacidad por riesgo de trabajo, solo se computara

para pensiones de seguro 1os de invalidez y vida,

También es el caso en los riesgos de trabajo, en donde la nueva
ley desaparece las clases y grados de riesgos, por lo que cada empresa
cotizara seguin su siniestralidad, incluidas las primas de riesgos, factor de prima
y revision de factor prima. Lo cual se puede decir que estamos ante un ejempio
de inconstitucionalidad, pues resulta que en lugar de que el patron cubra al
Instituto Mexicano del Seguro Social, la pnima suficiente para que llegando el
caso, el Instituto responda y supla &l patrdn de sus responsabilidades por el
riesgo de trabajo acaecido, “ sera el propio trabajador con su dinero, que ha

Jjuntado para su proteccién en caso de retiro, cesantia y vejez, quién se aulo
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pague, respondiendo por un riesgo que es responsabilidad del patrén y el
instituto,

Los riesgos de trabajo son exclusivamente responsabilidad legal
del patrén de acuerdo con la Constitucion Federal, La Ley Federal del Trabajo e
inclusive por la nueva Ley del Seguro Social en su articulo 70 que ha ta letra
dice: "Las prestaciones del seguro de riesgos de trabajo... seran cubiertas
integramentie por las cuotas que para este efecto aporten los patrones y demas
sujetos obligados®. Por lo que resulta que no pueden hacer efectivas las
pensicnes, que son prestaciones, sobre fondos propiedad de! trabajador. El
asegurado a quién se le pretenda expropiar su patrimonic no solo pedria fincar
responsabilidades laborales sinc penales. Lo justo es que el patrdn cubra una
prima suficiente, que por tanto el Instituto Mexicano del Seguro Social, como
ahora sea responsable de cubrir las pensiones y el trabajador pueda aparte
retirar los fondos integros del seguro de retiro, cesantia y vejez o acceder una

pensidn también en este ramo en ¢aso de reunir 10s requisitos relativos.

La monstruosidad legal y social que pretende la nueva ley no
termina por el hecho de que el IMSS, en caso de que el trabajador no tenga
fondos suficientes para adquirir los seguros de su pension y de sobrevivencia,
aporle la diferencia llamandolo la ley actual como ‘suma asegurada’, es
contrario a la razdn legal en materia de seguro social que un trabajador deba de

reparar las consecuencias en riesgos de trabajo.

La modificacién de las cuotas de enfermedades y maternidad
favorece a los trabajadores de mayores ingresos y a las grandes empresas y
viceversa. Por otra parte los ingresos del IMSS por este concepto apenas
aumentaran, lo que sumando a la reversion de cuotas que podria equivaler
hasta 45% del total de cuotas obrero-patronales, nos presenta un negro

panorama para éste seguro que se traducira ne solo en un empeoramiento de
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los servicios y una sobrecarga de trabajo a los empleados del IMSS, sino en el

cierre de clinicas y hospitales, o de piano su venta a la iniciativa privada.

Esto prueba que son contrarias a un beneficio de sistemas de
pensiones, pues pese a los rimbombantes seguros que se compraran en las
aseguradoras, los pensionados de mayores © menores ingresos deberan
acogerse a los servicios médicos del IMSS, el articulo 25 de Ia Ley del Seguro
Social establece la cuota obrero-patronal para tal reserva, contra toda ldgica
juridica, de manera de que se habla de los contratos colectivos y Ias
prestaciones de seguridad social y de pronto habla de las cuotas. Esta ley debid
colocar en el regimen financiero de enfermedades y maternidad o en lo relativo

aretiro, cesantiay vejez por lo menos en un articulo independiente

La captacién y conirol de los recursos que el ahorro forzoso de los
trabajadores representa, ha generado una aguda competencia entre bancos y
aseguradoras nacionales y extranjeras via alianzas estrategicas. Las afores
seran agentes financieros por acciones y su capilal social 51% podra ser
adquirido por personas fisicas y morales mexicanas en tanto que el 49% sera
de libre subscripcion incluyendo extranjeros. Ninguna persona moral o fisica
podra tener el control demas del 10%. Lo anterior ha convertido asi e sistema
de pensiones en un sub-sistema financiero supuestamente orientado a la
inversion para la creacidon de empleo, su rentabilidad es incierta por estar sujeta

al mercado.

Este proceso significard para el Instituto, una disminucion muy
importante de sus recursos antes integrados y que fueron base para su
expansion. Con la segregacion de los fondos de cesantia y vejez se reduce el
peso dei costo de las pensiones y de su administracion ain cuando ello puede
implicar la disminucién de sus ingresos por éstos conceptos, el riesgo que se
presenta consiste en 1a posibilidad de que se vea limitada su expansion y la
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calidad de la medicina social, ademdas de que puede presentarse la tendenciaa

su sustitucién por la medicina privada mediante seguros medicos.

Si bien las estimaciones sobre €l monto de recursos que captaran
las Afores van de 24.000 millones de pesos, en el primer afo hasta representar
el 60% del PIB en 35 zfos, presenta tedricamente la posibilidad de diversificar
y aumentar fuentes de ahorro e inversion, maximizar las pensiones individuales
y permitir {a intervencién del trabajador en el manejo g& su fondo, 10s riesgos
que ello implica son también importantes ante la imprecision en su regulacién y
la posible ineptitud y corrupcidn en su manejo asi como la competencia
oligopdlica que podra concentrar el control de los recursos en unas cuentas

Afores. ®

La modemizacion del Institutc Mexicano del Seguro Social, no
puede ser vista en la actualidad al margen de un contexto social del pais y por
lo mismo, debe tomar en cuenta las condiciones de los actores sociales que
formas su base de sustentacidn como son empresarios v trabajadores
asegurados, derechohabientes y sus propios trabajadores, a partir de que su
estructura, organizackn de wabajo y otorgamiento de sus servicios que
sustenta el desarrollo del pais. Es necesario tomar conciencia que el Instituto
Mexicano del Seguro Social, es el resultado de una conguista especifica que
como resultado da un zuerpo de demanda social que se puede perder si se le
continua viendo como Jn organismo independiente de la dinamica social por lo
que, de no actuar para exigir la permanencia de ésta conquista social lo cuat
puede repercutir en los mas diversos planos de la atencion médica pensiones y
jubilaciones.

™ MORALES Portas, Afurs  Estructura Administrativa de la Seguridad Social, enta Seguridad
Social y el Estade Modemc 1992 p. 503
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Respecto a las Afores y Sifores se requerira de una vigilancia real
por parte de los organismos sociales de los trabajadores, sobre su
comportamiento que evite, en lo posible, fendémenos de corrupcion y de
especulacion en el manejo del ahorro social forzoso.

En el plano de los usuarios del sistema del IMSS tanto patrones,
asegurados y derechohabientes, para exigir una mejor atencion del servicio y
&sts continde siendo un ingrese social no menetario, serd indispensable el pago
oportuno y real de las cuotas lo mismo de utilizar los servicios de la institucién

en una forma mas racional.

Los trabajadores del IMSS deben de estar conscientes del
profundo significado que tiene la aplicacion de la racionalidad con que debe de
operar la institucion para elevar su productividad, ser mas eficiente, abatir
costos y la cultura del trabajo con que éstos se lleva a cabo. El que ahora se
vaya a trasladar lo que antes era una responsabifidad institucional en su
funcionamiento, ahora se traslada en parte como una responsabilidad individual
de los trabajadores 10 cual plantea una contradiccidn entre éstos y la institucidn

al establecerse nuevas formas de relacion y de trabajo.

El gobierno asume explicitamente la idea que el nive} de ahorro
determina mecanicamente el nivel de inversién, sin embargo en el Plan
Nacional de Desarrolio 1995-2000, nuestro pais, se ha contado con esa masa
previa de ahorro, pero ésta no se ha traducido en los dos Ultimos sexenios en la
recuperacion del crecimiento de la inversidn y del nivel de la actividad

economica.

Con todo esto, después de una rescision tan profunda en la caida
de ingresos reales de ia mayoria de los mexicanos, incluyendo los trabajadores
asalariados objeto de la reforma de pensiones, y de una creciente



66

concentracion en la disTibucion del ingreso nacional, porque lo demas tampoco
ha desatado una mayor dindmica de inversién productiva, la tendencia ha sido
mas bien de una caica dei ahorro personal voluntario y es que el aumento

progresivo del ahorro na puede provenir de un ingreso decreciente.

Lo cierto &s que la reestruciuracion de las pensiones evidencia el
fracaso de la politica scondmica “neoliberal”, con su cauda de desempleo y
bajos salarios, el maneo corrunto e irresponsable que hicieron los funcionarios
del Instituto al grado de haberse extinguido los fondos relativos; pero sobre
todo, evidencia que el compromiso del actual gobierno es con los duefos del
capital financiero y usuario a quienes pretende ayudar a salir de la crisis general

que padecen a costa gzl futuro de las pensiones.

Las reformas a la seguridad social y los sistemas de pensiones en
particular son parte Jel proceso de reestructuracion neoliberal que esta
ocurriendo en América Latina y en el resto de! planeta. En ese proceso se han
conjuntado dos necesidades, de un lado, la situacion financiera critica de los
sistemas de seguridac social que ha madurado en los distintos paises y se
enfrentan a situacicnes tales como el cambio en la piramide demografica, que
implica alargamiento de la vida y mas jubilados, pero en un nlmero
relativamente menor ce trabajadores activos. Los sistemas también han sido
golpeados en los ochenta y los noventa por las caidas de los salarics reales.
mas desempleo y sutempleo y creciente informalidad; esto dlttimo ha dado

como resultado mas bajas cotizaciones.

La segunda necesidad se vincula a la acumulacion de capital, aqui
tres elementos deben zer tomados en cuenta: el capital, el cual requiere de una
disminucién de los ccstos laborales, por la caida del salario real, y por ia
disminucion del salaric social. Un segundo elemento es la recomposicion de la
tasa de ganancia via i3 tercera revolucion tecnolégica y la flexibilizacion de las
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relaciones laborales y finalmente, el tercero seria el uso de las cuolas y
pensiones como una masa de ahorro forzoso y en crecimiento, con estabilidad
de largo plazo, que vendria a fortalecer el alicaido ahorro interno, cuya

disminucién pareceria ser un fendmeno globat.

Las reformas de los sistemas de pensiones van en la direccion en
que la seguridad social generaran mas bienestar social, es un asunto que
todavia esta por probarse y esto es especialmente cierto para la reforma de las

pensiones, pues su resultado real se vera en decenas de anos.

Un tema que he venido analizando es el de la privatizacion del
Seguro Social, ya que sus costos han venido creciendo hasta llegar el momento
en que no sea financiable; la reforma al sistema de salud es parcial en el caso
de México y éste permanece en lo esencial como un servicio publico para los
que pertenecen al Instituto Mexicano del Seguro Sccial. En su aspecto
financierc {a reforma representaria una baja de las cotizaciones para patrones y
trabajadores y una alza a las contribuciones estatales. La realidad para las
pequefias y medianas empresas pedria significar un incremento de costos,
dado a que los salarios se situan entre 1 y 2 salarios minimos. Por otra parte
no queda claro como la reforma garantiza un incremento de los ingresos del
sistema, pues al disminuir la cotizacién el incremento solo podria ocurrir por un
alza de los salarios reales, el cual esta fuera de control de! IMSS o por un
mejoramiente de la recaudacion en tiempo y montos. Es previsible que a
mediano plazo el sistema pueda enfrentarse a serios problemas financieros.

El segurc de salud para familias de cotizacion voluntaria, aunque
es barato en términocs absolutos, es caro en relacién con los ingresos de la
mayoria de la poblacién descubierta, Es altamente cuestionable que el estado
destine importantes recursos a favorecer a la poblacidn ya cubierta, aunque su
proposito sea el de beneficiar a los usuarios de menos recursos.
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Finalmente no se puede dejar de tomar en cuenta que los riesgos
gue implica el introducir la 16gica del mercado y la ganancia en un espacio de
servicios publicos destinado a generar montos en de desigualdad. Es evidente
que la seguridad social debe de permanecer en la esfera de o publico y como
una cuestion de interés general, Los criterios de eficacia no pueden quedar
vinculados a la rentabilidad de empresas privadas, por el contrario, aqui la
calidad y la oportunidad del servicio, asi como el mayor nivel de caobertura
posible son decisivos a la hora de evaluar. Es avidente que la privatizacion
implica riesgos propios del mercado que no es transparente y donde la premura
no permite, en muchos ¢asos, hacer opciones racionales y donde la politica de
abaratar costos ademas de no conducir necesariamente a la eficiencia puede

ser hasta peligrosa.

3.3 LOS JUZGAPOS LABORALES COMO TRIBUNAL PARA LA
SEGURIDAD SOCIAL.

La seguridad social y el derecho del trabajo, disciplinas dindmicas
que se incrustaron en esa nueva vertiente del orden juridico que dan como
resultado el derecho social. parten de la consideracion del hombre como

integrante de un nucleo social, bien diferenciado.

Es un problema en la actualidad, el evitar la interferencia de las
Juntas de Conciliacidon y Arbitraje y la del Tribunal Fiscal, con el fin de que los
conflictos entre los trabajadores y beneficiarios con el Instituto Mexicano del
Seguro Sociai y de éste con los patrones, se estudien y diriman en un Tribunal
Especial de Seguridad Sacial, como en la actualidad en otros paises europeos

existen, tal es el caso de Alemania.

Dentrc de las autoridades de trabajo enunciadas por la Ley
Federal del Trabajo, las juntas de conciliacion y arbitraje ocupan un lugar de
especial importancia, debido a que son érganos competentes para llevar a
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cabo ias funciones conciliatoria y jurisdiccional en los casos que se susciten

controversias con motivo de la aplicacién de las disposiciones de trabajo.®

A través de eslos actos, el Instituto puede asumir el caracter de
parte activa o pasiva de una relacién juridica, la celebracién de dichos aclos
debe ajustarse a la legislacion especifica que regula el contenido del acto que
se celebra, asi como otras disposicicnes legales que lleguen a normar el objeto

o prestaciones derivas a! acte a celsbrar.

El apartado “A” del articulo 123, deja fuera de duda la discusion
sobre el fundamente juridico de esos Tribunales, pero no asi el de su naturaleza
juridica. Problema que en si mismo tiene especial importancia por los efectos

de caracter praclico que produce.

El Constituyente mexicanc de 1913-1917 establecié juntas de
conciliacion y arbitraje para el conocimiento de los conflictos laborales, es decir,
se excluyd esta clase de conflictos del poder judicial ordinario, creandose

érganos de jurisdiccion especializada.

Bentro de la teoria laboral y por ende en materia de seguridad
social, las autoridades de trabajo, a través de sus juntas de conciliacion, se les
a otorgado la competencia de conocer las controversias obrero-patronales. La
competencia que tienen éstos organos para conocer de los conflictos en
materia de seguridad social, son atribuciones propias de la Suprema Corte de

Justicia de ta Nacién.

La competencia se ha definido como "... la capacidad de! Organo

del Estado para ejercer la funcién jurisdiccional, o en otros términos, la facuitad

0 DAVALOS Morales, José, Derecho del Trabajo |, México, Porraa, 1985, p. 19.



gue tiene un juez para conocer de ciertos negocios, ya por ia naturaleza misma

de las cosas, o bien por razén de las personas”.

También se ha entendido como |a capacidad de un tribunat o un
juez para conocer de la controversia legal y decidir validamente sobre el fondo
de la misma. La competencia fija los limites dentrc de los cuales el organo
junisdiccional puede ejercer su funcién de declarar el derecho. No podemos
confundir la competencia con la legitimidad, como va @ he explicado con
anterioridad. La suprema Corte de Justicia de la Nacidn ha sostenido el criterio
de entender a la legitimidad como una reunion de requisitos necesarios para el
desempefic de un cargo, mientras que la competencia no es mas que la suma

de facultades que la ley da a una autoridad para ejercer ciertas atribuciones.

Como es posible que siendo la seguridad social una materia
auténoma a la del derecho laboral, ésta ultima conoce sobre Jas controversias
de seguridad social, un ejemplo de ello son los Consejps Consultivos
Pelegacionales, que adoptan la caracteristica de tribunales administrativos con
plena jurisdiccidén para conocer y resolver, el recurso administrativo de
inconformidad, que en la propia ley del trabajo regulado en su articulo

Las reformas a la seguridad social en América Latina y México es
un tema de esfuerzo colectivo, son parte de un conjuntc de modificaciones que
apuntan a una transformacién social y que modifica el desarrollo y bienestar de
ia sociedad que forman un sector laboral. Por lo general cuando se hablan de
las reformas se tiende a mostrarlas como algo distinto y positivo propio del
neoliberalismo, lo que no del todo es verdadero, ya que puede ser insuficiente,
La resolucion de la crisis que asola al capitalismo desde fines de los afos
sesentas, y esto ameritaba introducir cambios significativos en esta materia,
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El financiamiento de! Instituto Mexicano del Seguro Social, se
realiza mediante la contribucion del empleado, del empleador y con
aportaciones del Estado. Los ramos de aseguramiento desde su creacion hasta
antes de la reforma aprobada 1995 eran de la siguiente manera: la cesantia por
edad avanzada se otorga al cumplir sesenta afos y al haber trabajado un
minimo de diez afios, en 1995 solo el 1.68% de los pensionados reciben un

salario minimo, el grueso de entre et 1y 2%.

En relaciéon con su caracter universal, su cobertura ha sido
limitada, ya que las instituciones de seguridad social solo cubren al 59.1% de la
poblacién total. Las que brindan principalmente servicios de salud a la poblacion
abierta, es decir la que no tiene seguridad social y recibe servicios por parte de
la Secretaria de salubridad y Asistencia y el Gobierno del Distrito Federal solo
cubren el 35% de la poblacion y el 13% no recibe ninguna atencion. Por o
tanto, ia preocupacion que la reforma de diciembre de 1995 manifiesta en
cuanto alcanzar la universalidad; perc en la realidad el marco juridico
establecido no actta de manera eficaz, dejando a este sector de la poblacion
desprotegida por no tener una correcta difusién de sus derechos y obligaciones
en materia dé Seguridad Social por lo que podemos decir, que aun teniendo un
marco juridico que establezca y pretenda un equilibrio entre el patron, Estado y
trabajador pero que carece del sentido de la realidad econdmica que dia a dia

se transforma, no podemos hablar de una universalidad.

El maestro Serra Rojas nos dice claramente lo siguiente, el
constituyente de 1917 previdé como dichas dependencias como drganos
politicos administrativos al decir; * para é! desempefo de las labores de
Ejecutivo necesita éste de diversos érganos, que se entiendan cada uno de los
diversos ramos de la administracién”.® Estos érganos del poder Ejecutivo son

3 SERRA ROJAS Andrés. *Derecho Administrativa” (Tomo 1}, Decimoquinta Edicién, Editorial
Pornia, México 1992, p. 512.
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de dos clases, segun la doble funcidén de dicho poder, el cual ejerce funciones
meramenta politicas como cuando convoca al Congraso a cesiones, promulga
una ley, etc.: meramente administrativas, referentes a un servicio publico que
nada tiene que ver con la politica, tales como los ramos de correos, telégrafos
etc, al grupo de drganos politicas o politicos-administrativos pertenecen a las
secretarias de Estado o a las instituciones que conservan los lineamientos que

el Estado le concede.

Con lo anterior se puede decir que el Instituto Mexicano del
Seguro Social, solo es un érgano auxiliar; que si bien es cierto gue tiene
jurisdiccion que le otorgan sus propias leyes, también es cierto que
carece de una jurisdiccidn judicial, esto quiere decir, que para ser privado
de las prerrogativas que otorga el propio Instituto a través de sus
ordenamientos, ser requiere que en la misma Constitucién se encuentre
previsto tal presupuesto por el cual el Consejo Técnico esta por encima de
en ejercicio de su funcién de las autoridades que la misma Carta Magna
ha creado, en este caso de los Tribunales Fiscal, Laborales etc.

Asi pues la Suprema Corte de Justicia de la Nacidn ha definido
que al ser nuestro sistema constitucional flexible, permite que las otras
funciones del Estado, siempre y cuando constituya una necesidad o se
encuentre previstoc en la Constitucion. Sirve de apoyo a lo expuesto el siguiente

criterio de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion.

DIVISION_ DE PODERES. SISTEMA CONSTITUCIONAL
DE CARACTER FLEXIBLE. La division de poderes gue
consagra la Consfitucién Federal no constituye un sistema
rigido e inflexible, sino que admite excepciones
expresamente consignadas en la propia Carta Magna,
mediante las cuales permite que ef Poder Legislativo, el
Poder Ejecutivo ¢ el Poder Judicial ejerzan funciones que,
en términos generales, corresponden a la esfera de las
atibuciones de otro poder. Asi, e articulo 109
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constitucional oforga el ejercicio de  facultades
Jurisdiccionales, que son propias del Poder Judicial, a las
Camaras que integran el Congresc de la Unidn, en los
casos de delitos oficiales cometidos por altos funcionarios
de la Federacion, y los articulos 29 y 131 de la propia
Constitucién consagran la posibilidad de que ef Poder
Ejecutivo gjerza funciones legisfativas en los casos y bajo
fas condiciones previstas en dichos numerales. Aunque el
sistema de divisin de poderes que consagra Ja
Constitucién General de la Republica es de caracter
flexible, ello no significa que los Poderes Legisfativo,
Ejecutivo y Judicial puedan, motu propio, arrogarse
facultades que corresponden a otro poder, ni que fas leyes
ordinanias puedan atribuir, en cualquier caso, a uno de los
poderes en quienes se deposita el gjercicio del Supremo
Poder de la Federacitn, facuitades que incumben a otro
poder. Para que sea vélido, desde el punto de vista
consfitucional, que uno de los Poderes de fa Unibn ejerza
funciones propias de ofro poder, es necesario, en prmer
lugar, que asi lo consigne expresamente fa Carta Magna o
que fa funcion respecliva sea estrictamente necesania para
hacer efectivas fas facultades que le son exclusivas, y, en
segundo lugar, que fa funcidn se ejerza unicamente en los
casos expresamente autorizados o indispensables para
hacer efectiva una facultad propia, puesto que es de
explorado derecho que las reglas de excepcién son de
aplicacién estricta.

Amparo en revisian 2606/81. Sucesion de Carlos Manuel
Huarte Osorio y otro. 22 de octubre de 1981, Unanimidad
de cuatro votos. Ponente: Jorge Idéarritu. Volimenes 115-
120, pagina 65 Amparo en revision 4277/77. Héctor
Mestre Marlinez y coagraviados (acumulades). 30 de
noviembre de 1978. Cinco votos. Ponente: Carlos del Rio
Rodriguez. Séptima Epoca Instancia: Segunda Sala
Fuente: Semanario Judicial de la Federacion Tomo: 151-
156 Tercera Parte Pagina: 117

Del criterio anterior podemos decir: que al no encontrarse previsto
organo alguno para la aplicacion del Reglamento del la Ley del Seguro Social,
el tegislador al estudiar el proyecto de dicha ley, debid de ajustarta al marco

constitucional tomando en consideracion Unicamente a las autoridades que
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tiene origen de la misma para desempefar a la funcién jurisdiccional en el
sentido esfricto de la palabra, es decir, debié encomendar esa tarea a los
Tribunales establecidos, en virtud de que el Instituto scio es un organismo

descentralizado.

En efecto, el Instituto es un érganc auxiliar del Ejecutivo Federal,
pero queda impedido para impartir justicia, salvo en lgs casos que la misma Ley
lo permita. En este orden de ideas, el drgano encargado y previsto por la misma
Constitucion debiera ser el Tribunal Fiscal de la Federacion en virtud, de que
estamos hablando de asuntos que implican a la administracion y al encontrar su
fundamento en el articulo 73 fraccion XXIX-H, de nuestra Carta Magna, la cual
faculta al Congreso para expedir leyes que instituyan tribunales de lo
contencioso-administrativo, dotados de plena autonomia para dictar sus fatlos y
que tengan a su cargo dirimir las controversias que se susciten entre la
administracion publica federal y los particulares, estableciendo sus narmas para
su organizacion, su funcionamiento, el procedimiento y los recursos contra sus
resoluciones; razon por la cual gueda plenamente legitimada Ia facultad de éste

organo para conocer [0s procedimientos internos del Instituto.

Este tipo de garantias, es de gran relevancia en el sistema juridico
mexicano, en virtud de que son los medios por los cuales se les garantiza al
gobernado la legalidad de los actos de autoridades judiciales, administrativas y
legisiativas del Estado Mexicano. Dentro de dichas garantias se encuentran las
consagradas en los articulos 14 y 17 Constitucional, las cuales son de gran

trascendencia para el presente estudio.

Articulo 14 Constitucional. A ninguna ley se dara efecto refroactivo en perjuicio
de persona alguna,
Nadie podrd ser privado de la vida, de el libertado de sus propiedades

posesijones ¢ derechos, sino mediante juicio seqguido ante jos tribunales




75

previamente establecidos, en los que se cumplan las formalidades
esenciales del procedimiento y con forme a las leyes expedidas con
anterioridad al hecho.

En los juicios de orden criminal queda prohibida imponer, por simple analogia, y
aun por mayoria de razén, pena éiguna que no esté decrefada por una ley
exactamente aplicable al delito de que se trata.

En los juicios del orden civil la sentencia definitiva debera ser conforme a la
letra o la interpretacién juridica de fa ley, y & falta de ésta se fundard en los

principios generales de derecho.

En respuesta a lo anterior, podemos decir, que el titular de ésta
garantia es por mismo mandato constitucional todo individuo que se encuentre
en territorio nacicnal, aunque por razones de la presente tesis, debemos
considerar como titular de la garantia de la audiencia en el caso del
derechohabiente del Institulo, al ciudadano mexicano gue se encuentre en
pleno ejercicio de sus capacidades.

Por otro lado, debemos entender que se ha considerado como un
derecho 'Todo conjunto de normas eficaz para reguiar la conducta de los
hombres, siendo su clasificacidn mas importante ta del derecho positivo y
derecho natural”. Ahora bien, nosotros podemos considerar que el derecho no
solo comprende el conjunto de normas, sino debe comprender a las
instituciones que dimanan de las mismas; asi mismo ha quedado precisada por
el maestro Burgoa, que los derechos subjetivos considerados en ésta garantia,
se han definido como facultades concedidas a las perscnas por orden juridico,

Por ultimo, podemos considerar que la palabra derecho impresa
por el Constituyente de 1917 en el articulo 14 Constitucional en el capitulo
dogmatico de nuestra Carta Magna, no lleva la connolacion de conjunto de
normas juridicais encargadas de regular ia conducta de los individuos, sino que
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lleva la idea de respeto para los derechos fundamentales de los ciudadanos y
como facultades para el gobernados. es decir, la proteccion de los principios
minimos a los que todo individuo tiene derecho a disfrutar como lo son la

libertad, posesion, vida, propiedad y derechos minimos del ciudadano.

Para hablar de los Tribunales Previamente Establecidos, ef
maestro Eduardo Pallares, nos dice que por Tribunal se debe entender: * a)
fugar donde se administra justicia; b) La institucion publica integrada por ios
jueces, magistrados, funcionarios auxiliares y empleados, que comoe integrantes

de un érgano ¢al Estado, tienen ia funcién de administrar justicia.

Aunado a lo anterior, el maestro Juventino V, Castro seflala que
los tribunales que pueden privar de los derechos; “previamente establecidos no
es mas que una ratificacion de lo dispuesto por el articulo 13 constitucional en
el sentido de que nadie puede ser juzgado por tribunales especiales en este
caso el Consejo Técnico, det Instituio Mexicano del Seguro Social. Por lo tanto
es una referencia a los tribunales creados no para juzgar un €aso 0 casos
concretos, y gue desaparecen al llenar las funciones especificas tenidas en
cuenta al establecerse, o sea |os tribunales judiciales en general o que reciban

su competencia de un texto expreso en la Constitucion,

Ahora bien podemas concluir que por tribunal debemos entender
como el arganc encargade de impartir justicia o los drganos que tengan facultad
expresa por ta Constitucidn para impartir justicia, teniendo como caracleristica
primordial el ser un érgano imparcial. en donde se presente la conlroversia, se
ofrezean pruebas y se resuelva con plena jurisdiccion en el estricto sentido de la

palabra.

Articulo 17 Constitucional Ninguna persona podra hacerse justicia por si misma,

ni ejercer violencia para reclamar su derecho.
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Toda persona tiene derecho a que se le administre justicia por tribunales
que estardn expeditos para impartirla en los plazos y términos que fijen
las leyes, emitiendo sus resoluciones de manera pronta, completa e
imparcial. Su servicio serd gratuito, quedando, en consecuencia,
prohibidas las costas judiciales. .

Las leyes federales y locales establecerdn los medios necesarios para que
se garantice la independencia de los tribunales y la plena ejecucién de sus
resoluciones.

Nadie puede ser aprisionado por sus deudas de caracter puramente civil.

Con lo anterior se puede confirmar, si una persona suscita una
controversia ante una autoridad que no tiene el caracter de judiciales, éstas no
estan capacitadas para resoclver una controversia de intereses particulares y
prohibir actividades que se dicen son violatorias de derechos de un tercero,
pues éste debe ocurrir ante los tribunales judiciales competentes, para hacer
valer, aquellos derechos, comprobandolos en los términos y en la forma que
determinen las leyes, si no estariamos en lo contrario a lo que habla la Suprema
Corte de Justicia de la Nacion que dice: " Las autoridades administrativas
carecen de facultades para privar de sus posesiones y derechos a los
particulares, o que no puede hacerse sinc por la auteridad judicial y en los
términos que la Constitucién previene” y que " la misma autoridades carecen
de facultades para decidir asuntos contenciosos gue son de la competencia

exclusiva de las autoridades judiciales.

Por ende podemos decir que el Instituto Mexicano del Seguro
Social a través del Consejo Técnico viola lo establecido por lo anterior en fas
garantias que le concede al trabajador inscrito en el Instituto, por lo que en la
realidad un reglamento esta por arriba de nuestra Carta Magna, por lo que
respecta a éste precepto de nuestra Lex Legum, resulta de vital importancia
dentro del estudio del presente tema, en virtud de que el mismo contempia la
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Supremacia de la Constitucion, por sobre toda norma juridica establecida
dentro y fuera del pais acto por el cual las leyes y tratados internacionales

deberan gjustarse al texto constitucional y al espiritu del constituyente.

io anterior es asi, ya que al hablar de una ley Suprema toda
norma de conducta debe ajustarse a la misma y no rebasar los principios de la
misma, lo cual nos sirve para averiguar si una ley se encuentra dentro del
presupuesto constitucional © si ésta pretende rebasar los lineamientos de la

Constitucion.
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CAPITULO CUARTO

LA INCONSTITUCIONALIDAD DE LA LEY DEL SEGURO SQCIAL.

4.1 LA INCONSTITUCIONALIDAD DE LA LEY DEL SEGURQ SOCIAL.

La reforma constitucional de 31 de diciembre de 1994, iniciada por
el presidente Ernesto Zedillo Pance de Ledn, tuvo como es sabido, un marcado
y confesado caracter “judicial”. Tal reforma constituyd una de las grandes
“promesas electorales” del candidato del Partido Revolucionario Institucional a

la Presidencia de la Republica.

Para hablar de 1a inconstitucionalidad, se puede definir como “una
accion o un recurso, {a problematica estriba sustancialmente en que, frente a la
terminologia de “recurso de inconstjtucionalidad”, cabe sefalar que no se
trata en sentido procesal estricto de un recurso, sino de una accion, por cuanto
que dicho instrumento procesal tiene por objeto el inicio de in proceso nuevo, la
provocacion de la jurisdiccion y no la impugnacién de una resolucion emitida
con anterioridad por un 6rgano jurisdiccional en un proceso ya iniciado”.*!
Desde esta perspectiva seria mas correcta la terminologia mexicana, que en

general se habla de una accion de inconstitucionatidad.

En este sentido se reconoce que si el recurso es ‘aquel
mecanismo técnico-juridico * que sirve para impugnar una resolucién judicial,
estando legitimades para ello solo aguellos que sean parte de un proceso

inicial, es claro que el ilamado recurso de inconstitucionalidad no es tal recurso.

*' ARTEAGA Nava, Elisur, La Controversia Constitucional, cit,, p. 59

ESTA TESTS NO SALE
DE L& BIILITTEC
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Por lo tanto, el instrumento procesal que se comenta es una accion, que gjerce
la Suprema Corte de Justicia de la Nacidn.

La accién de inconstitucionalidad tiene como caracteristica comdn
en los ordenamientos juridicos austriaco, italiano, aleman y espaficl por citar
solo algunos de los ejemplos mas significativos, una legitimidad restringida,
porque corresponde rno a individuos particulares que actuen en defensa de sus
propios intereses, personales y concretos, sino a érganos del Estado en
sentido amplio que actian con caracter de objetivo en defensa de la

Constitucion.

El legislador mexicanc de reforma constitucional no ha seguido
exactamente los modelos de legitimacién, aunque si ha establecido una
legitimacion claramente restringida. Como resultado de esto el articulo 105
constitucional limita la legitimacién a los efectos de la interposicion de 1a accién
de la inconstitucicnalidad como lo son las Fracciones de los drganos
legisiativos, procurador general de la replblica y los partidos politicos. Ef unico
de los legitimados que puede interponer la accidn contra toda clase de leyes o
tratados internacionates es el Procurador General de la Repilblica siendo éste
indelegable. Tanto las minorias parlamentarias come, en mayor medida aun, los
partidos politicos ven restringido el circulo de normas impugnables,

Articulo 102 constitucional “... Ei Procurador General de la
Republica intervendré personalmente en las controversias y acciones a que se

refiere &l articulo 105 de ésta Constitucién..."2

La legitimacién que se le concede al Procurador General de la

Republica es la mas amplia de las contempladas en el articulo 105 por razén

% INSTITUTO DE INVESTIGACIONES JURIDICAS DE LA UNAM *Constitucion Palitica
Mexicana®, (Comentada) Pormia, México 1997.
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del objeto, y por ello que se reconoce para impugnar tanto a las leyes federales
como también las estatales y las del Distrito Federal, asi como incluso los

tratados internacionales.

ta legitimacion se regula de una forma claramente restrictiva, lo
cual resulta, en principio caracteristico, y no sin ciertas excepciones, cualguiera
que sea el cuadro de legitimados, la finalidad de éstos solo puede ser la
proteccion de la Constitucion y de su vigencia efectiva, pero aparte de su
finalidad genérica y ultima de proteccion de supremacia constitucional, los
principales modelos de legitimacidén que el derecho comparado nos ofrece son:
la proteccién del reparte constitucional de competencias o del propio ambito
competencial, la proteccidn de las mincrias politicas y la proteccion de los

derechos fundamentales.

£l 8 de diciembre de 1995 fue aprobada por la camara de
diputados, la reforma a la Ley del Seguro social, entrando en vigor en el afio de
1997, vy el 19 de abril de 1996 el Senado de la Republica, la Ley para la
constitucion de fas Adminjstradoras de las Administradoras de Fondos de Retiro
(AFORES) y las Sociedades de Inversion Especializadas de Fondos para el
Retiro (SIFORES).

Cabe sefalar que dentro de los 53 afos de trayectoria del Instituto
Mexicano del Seguro Social, por tos 10 miflones 892 mil cotizantes, por la
cobertura que ofrece a 34 millones 427 mil mexicano, por su infraestructura de
1700 unidades médicas y por los dos millones 167 mil pensionados, la reforma
gue ha aprobado estara delimitado las orientaciones que en corto plazo tomara

Ja seguridad social en México. >

2 Dato proporcionado por la Conferencia Interamericana del Seguridad Sacial, México, enero
del 2001.
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Uno de los aspeclos fundamentales de la reforma es que delimita
una distinta articulacdn entre el mercado y es Estado en el ambito de la
seguridad social. El principal riesgo de la reforma es el poder mantener los
principios que dieron origen a la seguridad social, en su connotacion de la
politica social solidaria que persigue la universalidad, equidad, 1a redistribucién

y su validez de derecho social.

Esta reforma esta expresando no solo probiemas de
financiamiento y de funcionamiento propio, expresa también las demandas vy
requerimientos del adual patron, la necesidad de reorientar los gastos los
gastos estatales, de beneficiar e impulsar condiciones encaminadas a

incrementar &} ahorro nterno.

Asi comc muchas de las medidas de politica econémica que se
han instrumentado tienen el sello del llamade “consenso Washington”, asi
mismo las reformas s la seguridad social se generalizan una vez que los
organismos internacienales como el Banco Mundial, dieron a conocer su
informe con relacién & Invertir en Salud, en 1993, Envejecimiento sin Crisis
en 1994 y el FM! los respeclivos al ahorro mundial en 1995. Por este énfasis,
una de las caracteristcas y objetives de las politicas de ajuste y estabilizacién
ha sido el alcanzar y mantener el equilibrioc macroecondmico. En la realidad de
la crisis econdmica de México que se presenta desde agosto de 1882 y duranie
todo el periodo de esstancamiente productivo que el pais ha afrentado, la
disminucion del gaste publico, de sus gastos corrientes y del gasto social ha
sido una constante. En 1997 se tenia un nivel de gasto similar al de 1978 y
aungue nuevamente Fa crecido desde 1990, en 1994 era equivalente al del afio
de 1984.

Dicho lo anterior se puede decir que si las cotizaciones de los

trabajadores y las cucias patronales y del Estado forman parte de los ingresos
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de la seguridad social, estos se han visto mermados por la caida del salario real
y por el desvio de recursos que el Estado ha tenido que realizar para enfrentar
sus compromisos externos. Por el lado de los costos de la seguridad social, el
comportamiento de la inflacidn y las devaluaciones han incidido directamente en
el incremento de los precics de los insumos y de los servicios que ios seguros
sociales ofrecen, por encima de la inflacién promedio y por su contenido

importado. )

De esta manera se puede considerar que la debilidad financiera
de los seguros sociales tiene una relacion directa con lo que esta sucediendo
en el emplee y por los impactos macrceconémicos derivado de las crisis
politicas para superarla; razones suficientes desde la perspectiva del capital
para declarar inviable a los sistemas de reparto y orientarse por la
individualizacién de los fondos de los pensionados, encaminados a fortalecer el

sistema financiero mediante el ahorro forzoso de los trabajadores.

La reformas de la Seguridad Social, se inscriben en el contexto de
lo que ha sido en el ambito mundial, la critica al Estado benefactor y la
adscripcion a una polilica econémica orientada a restablecer los equilibrios
macroecondmicos principalmente para superar la crisis fiscal. En el texto de |a
recién aprobada reforma del IMSS, se hace explicito una de las orientaciones
basicas de la actual politica economica, que es la de articular la politica sacial

con la fiscal financiera.

E! aspecto nodal que justifica a la reforma es la insuficiencia
financiera. Al tenerse una relacién de 1 a 10 cotizantes y pensionados se
calculo que para el aho de 2001 los egresos del seguro de invalidez, vida,
cesantia y muerte serian superiores a los ingresos, ante ello se podria recurrir a

una reserva que solo alcanzaria para dos afnos mas.
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La situacién se manifiesta mas grave ya que e rubro de
enfermedades y matemidad se ha financiado con recursos provenientes de las
pensiones y desde 1973 con los que provienen del pago para guarderias. Ante
esta debilidad financiera e inviabilidad a futuro, la reforma del IMSS se orienta

por:

Mantener el caracter tripartito de las aportaciones para el seguro:

» De enfermedades y matemidad;
s De invalidez y vida,

» De retiro, cesantia en edad avanzada y vejez.

Se mantiene la cuota patronal en la aportacidn para guarderia y
aportaciones sociales, asi como para los riesgos de trabajo, augue ésia
asume en realidad un caracter bipartito, ya que el otorgamiente de teos
beneficios de éste seguro seran dados por la Institucidn Privada que
contrate el f{rabajador, posicidn que considero un acto de

inconstitucicnalidad.

Se divide el seguro en invalidez, vejez, cesantia en edad
avanzada y muerte, en seguro de invalidez y vida y en seguro de retiro
cesantia en edad avanzada vy vejez. Estos seguros son  fos que daran
contenido al nuevo sistema de pensiones privado, de capitalizacion
individual y de aportes definidos. La capitalizacion individual ya se estaba
introduciende con las reformas de 1992, que crean el Sistema de Ahorro
para el Retiro (SAR). Con la reforma que Se inici6 en 1997, todas las formas
posibles de fondo de pension de los inscritos en el IMSS adoptan ésta

figura.
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Como resultado de la reforma de ésta nueva ley, los aportes que
se dan para los seguros, representan una prima del 26.5% del salario base
de cotizacion, esta prima en la ley que rige a partir de 1997, serd
aproximadamente de 29.5%. La prima para el seguro de enfermedades y
maternidad que representaba el 12.5% del salario, sube 13.9%. De esto
lama la atencidén un incremento de las aportaciones del gobierno vy

desgravaciones para empleadores y trabajadores.

La contribucion bruta al seguro de salud en el que participa el
patron con el 70% de |a prima, el trabajador con el 25% y el Estado con el
5% se modificard, al patron le correspondera el 50% de la aportacion, al
trabajador el 17% y al Estado el 33%, pero en la realidad esta cifras que son
parte de un Informe de Gobierno, son nada mas eso cifras en la cual la
reatidad de una economia tan variada y poco fructifera nos proporciona una
seguridad social plena en el desarrollo de una sociedad que pretende ser

desarrollada.

Por otro lado también se establece que tanto la pension como las
prestaciones médicas seran otorgadas al haber cumplido 65 afios de edad o
en caso de cesantia a los 60 afios si se ha cotizado en 1250 semanas. En la
ley anterior vigente se tenia derecho a la pension de vejez o cesantia si se
habia cotizado por 500 semanas o 9.6 afos, en ia actual se requiere haber
cotizado por 24 anos. El aporte es tripartito el Estado participa con una cuota
social, la prima representa el 8.5% de un salaric minimo vigente en el

Distrito Federal.

Con las reformas la posibilidad de un retiro anticipado, solo sera
posible si antes de los 80 o 65 anos, el trabajador tiene en su cuenta
individual fondos superiores al 30% de su pension garantizada, ésta sera la
que el Estado otorgara a aquellos trabajadores que no alcanzaron una renta
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vitalicia y el seguro de sobrevivencia para sus necesidades y que represente

un salario minimo actualizado por el indice de Precios al consumidor.

Si el trabajador no cotizé durante 1250 semanas pero si acumuld
750 semanas, podra retirar los fondos acumulados en su cuenta individual
{CIR) en una solo exhibicidn o seguir cotizando hasta cubrir las 1250 y
tendréd derecho a las prestaciones médicas y pension garantizada. Si ha
cotizado menaos de 750 semanas, refirara su saido en una solo exhibicidon no

teniendo derecho a las prestaciones medicas.

La prima del seguro de invalidez y vida seguirdn representando el
2.5% del salario base de cotizacion. Tendra una gestacidn publica y privada
ya que la gestion de la posible pensién sera la administradora de fondos con

la que se haya coniratado.

También aumentaran las semanas de cotizacion para tener
derecho a este seguro. Si la invalidez es completa el trabajador tendra que
haber cotizado durante 250 semanas. Si la invalidez es del 75% se debera
haber completado 150 semanas de cotizacidn. En la ley anterior se
necesitaban como minimo para ambas posibilidades, cotizar durante 150

semanas.

La ley aprobada presenta dos caracteristicas que puestas en la

practica pudieran ser contradictorias:

Una es de mantener el compromiso de garantizar proteccion a los
trabajadores y procurar bienestar y de alguna forma los representa la
disminucion de las primeras que los trabajadores aportan para el seguro de
enfermedad y matermidad, aunque una de las tendencias previsibles que se

manifiestan es la carga fiscal que representard un modelo de seguridad
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social a otro y los compromisos que puedan representar para el Estado.
Sostener dichos beneficios pero frente a este hecho tenemos la aceptacién
de ia paricipacion privada en la administracion de las pensiones, 10 que
introduce loa ahorros de los trabajadores a la incertidumbre, el riesgo v la
rentabilidad del mercado, los resultados dependeran del nivel de ingresos
individual y por lo tanto los esfuerzos y capacidades de cada individuo en un
periodo de vida productiva mayor al practicado desde las primeras
reglamentaciones de seguridad social y un horizonte que a corto plazo no

parece madificar la precariedad laboral.

Es necesario destacar que las reformas no contienen mecanismos
reales y a veces tampoco formales, de ampliacion a su cobertura. Si todo va
bien solucionaran el problema de los trabajadores formales que cada vez
son menegs. La ruptura de los mecanismos de sclidaridad generacional e
integracional, inhiben la ampliacion por este mecanismo, que ha sido
utilizade en el pasado de México. La posibilidad de la ampliacién quedaria
sujeta al financiamiento estatal o a la cotizacion voluntaria de los
trabajadores por cuenta propia, pero éste mecanismo esta dirigido en la
practica a un grupo de habitantes y trabajadores que por regla general son
parte de la pablacion pobre y por los tanto, dificiimente pagara cotizaciones

de manera regular y por gf tiempo necesario

La constitucionalidad de ta ley del Seguro Social se encuentra en
un entredicho ya que desde el momento en que ia fraccion XXIX del articulo
123 apartado “A” de nuestra Carta Magna, prevé a la Ley del Seguro Social
como ordenamiento de utilidad publica, es decir, la seguridad social es un

servicio publico que debe ser proporcionado por el Estado.
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4.2 EL PODER JUDICIAL FEDERAL COMO ENCARGADO DE RESOLVER
SOBRE LA INCONSTITUCIONALIDAD DE LA LEY DEL SEGURO SOCIAL.

Como es sabido, el control de la Constitucionalidad puede adoptar
hoy una multiplicidad de formas, por una parte, en algunos sistemas de control
concentrado de la constitucionalidad se han insertado elementos de algun modo
difusos, a través de la cuestion de inconstitucionalidad, introducida en los
ordenamientos aleman, belga y esparfiol, y que supone que el juez o tribunal
gue ha de aplicar al case de que esté conociendo una ley que estime
inconstitucional, ha de suspender el procedimiento y remitir la cuestion al
Tribural Constitucional, para que sea éste el que se pronuncie, con caracter

vinculante, sobre |a constitucionalidad de la norma cuestionada.

En otros sistemas con un control concentrado de
constitucignalidad se admite una legitimacién popular, al margen de todo interés
concreto, para impugnar directamente ante el Tribunal Constitucional |a
constitucionalidad de una determinada ley. En algunas ocasiones y es el caso
de Colombia o México, el control abstracto de un érganc supremo (Corte de
Constitucionalidad Colombiana o Suprema Corte de Justicia Mexicana) se
combina con la facultad dei juez desaplicar directamente en el caso concreto
una ley gque estime inconstitucional. Son los llamados sistemas mixtos de

control de la constitucionalidad,®

Un importante elemento de convergencia es también la eficacia
general que en la practica alcanzan las decisiones de los Tribunales Supremos
en los sistemas de control difuso de la conslitucionalidad en virtud del principio
stare decisis, que rige en l0s paises de tradicién anglosajona y que lleva, no al
simple efecto de desaplicacion de la ley en el caso concreto pero con

posibilidad de aplicacion de otros casos sino a lo que conduce es a que |z tey,

* pidem p.79
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aunque permanezca todavia, En otros paises con controi difuso —
concretamente en los de tradicidon de derecho romano- esa unificacion de ha
fogradc por medic de otros correctivos mas o menos parecidos { la
cbligatoriedad de! precedente con respecto al amparo en México; o el recurso

extraordinario de inconstitucionalidad en Argentina y Brasil, por ejemplo.

El articulo 105 fraccion 1l de ta Constitucion Politica de Los Estade
Unidos Mexicanos, atribuye tras la reforma de 1994, al mas aito organo
constitucianal de la nacién la competencia para conocer de cualquier posible
contradiccion entre una norma de caracter general y la propia constitucion,
estableciéndose originariamente una unica excepcion: en materia electoral, si
bien en una nueva y recientisima reforma constitucional de 22 de agosto de
1996, después de una amplia y fundada polémica en que llego a intervenir la
Suprema Corte en una actuacién acaso poco afortunada, ha eliminado tal
excepcion vy ha requlado de manera frontal la posibilidad de impugnar las leyes
o disposiciones generales de naturaleza electoral.

Es el conocimiento de la accién de inconstitucionalidad una
competencia exclusiva de la Suprema Corte de Justicia de fa Nacion, pues si no
1 120 dice asi el articulo 105 constitucional, si que lo proclama de manera
expresa el articulo 104 constitucional, cuando, al determinar las competencias
de los tribunales de la Federacidn, establece entre ellas en su fraccién IV, * las
acciones a gue se refiere el articulo 105", que no son olras que las acciones de
inconstitucionalidad y que serdn de conocimienfo exclusivo de la Suprema
Corte de Justicia de la Nacion” (articulo 103 fraccion 1V constitucional ) bien es
cierto que s6lo “ en jos términos que seflale Ja ley reglamentaria” (articulo 105
constitucional), prevision ésta dltima que, en fodo caso, y como resulta obvio,
no puede ser interpretada ni mucho menos como una remision en blanco af
legisiador. Esta atribucidn del conocimiento de la accion de la
inconstitucionatidad a la Suprema Corte de Justicia de la Nacién, en exclusiva



20

no significa que se atribuya a un Unice tribunal el denominado, por la doctrina
germana. ‘monopolio de rechazo” que corresponde en un control normativo
abstracto. de tal modo que la Suprema Corte, y solo ella pueda declarar la

inconstitucionalidad de las leyes.

Lejos de ello, todos los jueces y tribunates de la Federacion
(civiles. penales, contenciosos-administrativos y laborales), y la propia Suprema
Corte entre ellos, siguen siendo competentes, no para declarar la
incenstitucionalidad, pero si para inaplicarles al caso concreto, cuando estimen

que son inconstitucionales.

Como ya sefialé, por medio de las controversias constitucionales
puede plantarse ante la Suprema Corte la constitucionalidad de las normas
generales y obienerse una declaracion general de inconstitucionalidad de las
mismas, lo que también plantea un probiema de articulacién de esta via con la
accidn de inconstitucicnalidad, a fin de evitar sentencias contradictorias.

En otro orden de ideas, puede decirse que la controversia
constitucional exige para que pueda ser planteada respecic de normas
generales, la existencia de un conflicto juridico, concreto y real, entre érganos
constitucionales o niveles de gobiernc, a diferencia con lo gue ocurre con las
acciones de inconstitucionalidad. El plazo, sin embargo para plantear la
inconstitucionatidad de las normas generales por medio de la controversia no
coincide con el que rige para las acciones de inconstitucionalidad ya que es un
plazo de treinta dias a contar bien desde la publicacion de la norma y en esto
coincide con el que rige para las acciones de inconstitucionalidad, bien desde
que se haya producido el primer acto de aplicacion de la norma.

Asi mismo, en las controversias constitucionales, cuando se haya
impugnado la constitucionalidad de ias leyes federates por un Estado, no se
exige para declara su inconstitucionalidad una mayoria retorzada en el seno de



9

la Suprema Corte, sino basta con la mayoria simple, lo gue contrasta
fuertemente con la exigencia de una mayoria de ocho votos gue se exige, todos
los casos, en log procesos iniciados por 1a accion de inconstitucionalidad, asi
como también en las propias controversias constitucionales cuando las normas

impugnadas no sean de caracter federal,

La introduccion de ta reforma constitucional de 1994 de una nueva
via de control de constitucionalidad que consiste en el control abstracto de que
conoce directamente la Suprema Corte de Justicia de la Nacién, y que se
caracteriza por la eficacia general de las declaraciones de inconstitucionalidad a
que eventualmente puede dar lugar, plantea un problema de coordinacion con
la via tradicional hasta ahora de control de constitucionalidad en México, que la
reforma mantiene y que consiste en un control incidental por via de amparo a
cargo de cualquier juez o tribunal federal, sistema éste Gltimo que se caracteriza
ademas, conforme a la aludida “férmula Otero®, por la eficacia limitada a las
partes que intervienen en el litigio de que en cada caso se trate.

Esta articulacion entre estos dos sistemas, tan diversos en su
estructura, de control de la constitucionalidad ha tratado de lograrse por una
parte, por medio de una doble competencia que permite a la Suprema Corte
pronunciarse respecto a los ampargs contra leyes por la via de recurso, con o
cual se evitan incongruencias entre |a jurisprudencia que pueda sentarse por la
via de accion de ia inconstitucionalidad y la establecida por 1a via de amparo; v,
por otra parte, esa coordinacion se logra sobre todo por medio de la
suspension de los juicios de amparo contra leyes que versen sobre las mismas

normas que una accion de inconstitucionalidad pendiente de resolverse.

Por un lado se prevé un recurso de revision contra las sentencias
pronunciadas en audiencia constitucional por los jueces de distrito o los
tribunales unitarios de circuito cuando subsista en el recurso el problema de
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constitucionalidad de normas generales, si en la demanda de amparo se
hubiese impugnado una ley federal, local o del Distritc Federal, o un tratado
internacional, por estimarlos directamente viclatorios de un precepto de la
Constitucion de los Estado Unidos Mexicanos. Articuloe 10 fraccion Il LOPJF.

En el recurso de revisidn (apelacién en realidad) contra las
sentencias que, en amparo directo, se pronuncien los tribunales colegiados de
cifcuito, cuando habiéndose impugnade la inconstitucionalidad de una ley
federal. local, o del Distrito Federal o de un tratado internacional, dichas
sentencias decidan u omitan decidir sobre tales materias, debiendo limitarse en
estos casos la materia del recursc a la decision de las cuestiones propiamente

constitucionales,

Dentro de las facultades de la Suprema Corte de Justicia de La
Nacion, a solicitud de alguno de sus integrantes, para acordar, mediante
acuerdos generales, el emplazamiento de Ia resolucion de los juicios de amparo
radicados en ella y que tengan por objeto la impugnacion de Ila
constitucionalidad de las mismas normas que las que son objeto de una accion
de inconstitucionalidad ya planteada ante la Suprema Corte de Justicia. La
suspensidon se producird hasta que se resuelva la accidon de
inconstitucionalidad, estableciéndose adicionalmente y de manera expresa que
no correra el plazo de caducidad previsto en la propia ley de amparo. Se trata
de éste modo, de salvar la congruencia de las decisiones de la Corte, dandose
prioridad ldgicamente a la sentencia a pronunciar en la accidon de
inconstitucionalidad, siendo después resueltos los amparos planteados contra
las mismas normas y elio, naturalmente en el mismo sentido en que se hizo en
el proceso de control normativo imiciado por la accion de inconstitucionalidad.

Como lo comenta Fix- Fierro, “La reforma de 1994 no esta

completa si no se modifica bien a fondo el instrumento mas tradicional de
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defensa de la constitucionalidad, que es el amparo. En particular, por diversas
razones entre ellas la méas importante de la igualdad, es necesano que en el

amparo contra leyes exista la posibilidad de la declaracion general de

inconstitucionalidad, reclamada por la doctrina desde hace tiempo..."®

ACCION DE INCONSTITUCIONALIDAD. AL ESTAR
FACULTADA LA SUPREMA CORTE DE JUSTICIA DE
LA NACION, CONFORME AL ARTICULO 41,
FRACCION V, DE LA LEY REGLAMENTARIA DE LAS
FRACCIONES | Y Il DEL ARTICULO 105 DE LA
CONSTITUCION FEDERAL, PARA DECLARAR LA
VALIDEZ O INVALIDEZ DE LAS DISPOSICIONES ©
ACTOS COMBATIDOS, TAMBIEN PUEDE DECLARAR
SU INAPLICABILIDAD TEMPORAL. En virtud de que la
Suprema Corte de Justicia de la Nacidn, al resolver las
accicnes de inconstitucionalidad, estd facultada para
declarar la validez ¢ invalidez de las normas o actos
impugnados y, en su caso, para decretar 1a absolucion o
condena respectivas, por mayoria de razon, cuando el
caso asi io amerite, debe considerarse que también tiene
facultades para declarar la inaplicabilidad para un
determinado proceso electoral, de las disposiciones
impugnadas que se consideren confrarias a la
Constitucion Federal, en el supuesio de que haya
resullado fundada |a accién de inconstitucionalidad
intentada en copnira del decreto que reforma diversas
disposiciones de alguna ley electoral dada su
extemporaneidad. Ahora bien, en atencién al espiritu del
articulo 105, fraccion M, penultimo parrafo, de 1a
Constitucion Federal que exige la oportunidad de la
reforma en materia electoral, para que previamente y
durante el proceso electoral respectivo no se presenten
reformas fundamentales, es de concluirse gue el motivo de
inconstitucionalidad sélo se actualiza para efectos del
proceso electoral inmediato, por o que, en tales
condiciones, no existe impedimento, por razon de
temporalidad, para que dichas reformas puedan aplicarse
o cabren vigencia para ultericres procesos electorales;
entonces, al tratarse de un vicio que no destruye la ley
reformada materia de impugnacion en la presente via

% FIX Fierre, Héctor, Derecho Constitucional, México Pormia, 1998,
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constitucional,  unicamente procede  declarar  su
inaplicabilidad para el siguiente proceso electoral.

Accion de inconstitucionalidad 9/99 y su acumulada 10/99.
Partido Revolucionario Institucional y la minoria de
Diputados de la Sexagésima Qctava Legislatura
Constitucional del Congreso del Estado de Nuevo Ledn. 7
de octubre de 19%9. Unanimidad de ocho votos. Ausentes:
Marianc Azuela Guitron, José Vicente Aguinaco Aleman y
Humberto Roman Palacios. Ponente: Juventino V. Castro
y Castro. Secretarios: Osmar Armando Cruz Quiroz y
Pedro Alberto Nava Malagén. Novena Epoca Instancia:
Pleno Fuente: Semanaric Judicial de la Federacion y su
Gaceta Tomo: Xl Abril de 2000 Tesis: P./J. 41/2000,
Pagina: 546. Ei Tribunal Pleno, en su sesidn privada
celebrada hoy veintisiete de marzo en curso, aprobo, con
el numero 41/2000, la tesis jurisprudencial que antecede.
Meéxico, Distrito Federal, a veintisiete de marzo de dos mil.

ta especializacion progresiva de la Suprema Corte de Justicia de
la Nacion mexicana, en cuestiones de relevancia constitucional parece llegar en
su punto culminante con la reforma constitucional de diciembre de 1994
(completada a su vez en la reforma de agosto de 1996, que atribuye a dicho
tribunal de competencia prototipicas de tribunal constitucional: la accion de la
inconstitucicnalidad y ias controversias constitucionales. Si bien la Suprema
Corte de Justicia de la Nacién, relne casi todos los elementos positivos
distintos de un tribunal constitucional, y particularmente tiene todas las
competencias mas caracteristicas vy atribuciones lo que lo hacer estudiar ta
legalidad; pero olvidando la trascendencia politica especia que pueda justificar
su conocimiento un drgano de ta constitucionalidad de la norma.

De lo anterior se deduce, que se puede reconocer que la Suprema
Corte de Justicia de |a Nacion, en los ultimos afios se halia mas cerca de ser un
tribunal constitucional, es decir, es mas un organo jurisdiccional de la

constitucionalidad que un tribunal de naturaleza casional. Por ello, es
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perfectamente posible que llegue a desarrollar una funcién andloga a la de un

tribunal constitucional, ain sin serlo en sentido estricto.

La naturaleza de la accién de la inconstitucionalidad instaurada
por la reforma constitucional de 1994, es la de accidn y no la de un recurso,
esto es, dicha accién en la Suprema Corte de Justicia de la Nacién conoce de
la constitucionalidad de las leyes en abstracto, es decir que se aboca al
conocimiento de [a constitucionalidad en el vacio, esto es, un

conocimiento desligado de Ia realidad y de todo caso en concreto.

Esto da como resultado un contraste con el modo en que cualquier
juez o tribunal federal mexicano conoce de la constitucionalidad de las leyes,
que es un conocimiento intimamente ligado y condicionado, por la dialéctica de!
caso concreto y particular que desde luego se limitaran los efectos de cualquier
eventual resolucidbn, mientras que en el caso de la accién de
inconstitucionalidad, los efectos son generales y afeclan por ello, a la validez de
la misma ley sujeta a examen y en principio a cada uno de los casos

particulares a los que esa ley pudiera eventualmente aplicarse.

Si en la actualidad el tribunal supiera cumplir su misién
dignamente sin excederse, ni quedarse tampoco corto en el ejercicio de sus
atribuciones de control de la constitucionalidad de las leyes, habra de tocarle sin
duda el de desempenar la constitucionalidad de las leyes, pero con una idea de
integracién, especialmente mediante la proteccion de las minorias y la
resolucion de conflictos de las instituciones que de una u otra forman parte de

una sociedad que en su mayoria es parte de un pluralismo politico.

Esta facultad de la Corte al asentamiento y consolidacion de la
demaocracia de un pais, por medio de la salvaguarda de la supremacia

constitucional y la aceptacidon, auque sea “obligada’, por las partes politicas y
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procesalmente contendientes de la resolucidn de {a Suprema Corte, algo mas

que teoria es una realidad en el derecho mexicano.
4.3 RECURSO DE INCONFORMIDAD

En todo estado de derecho las autoridades deben ajustar sus
actos a las disposiciones legales que lo rigen. En el orden administrativo es
bien sabido que las autoridades unicamente pueden hacer lo Gue la ley les
permite. En realidad las autoridades administrativas, algunas veces por error o
por geficiencia emiten actos que lesionan los derechos del individuo, o no son
acordes con Jos intereses de los gobernados, surge entonces la necesidad de la
existencia de medios correctores de estos actos de auteridad, bien sea por la
propia autoridad que dictd e acto o por una autoridad superior a ella. En el
primer caso se habla de un autocontrol o auto tutela de la administracién

publica, en el segundo de un control por las autoridades diversas.

En los dos casos anteriores esta presente la idea de un medio
rector de los actos de autoridad, el cual se conoce con el nombre de recurso,
asi podria decirse que el recurso administrativo es un medio legal de que
dispone el parlicuiar afectado en sus derechos o intereses por un acto
administrativo, para obtener de la autoridad una revision del propio acto afinde
que sea revocado. anulado, modificado o conpfirmado, en su caso, en los

términos legales correspondientes.

Desde la primera ley de 1943, se establecid el recurso de
inconformidad como medio de control de [a legalidad de los actos del Instituto,
Conforme a lo anterior con fecha 30 de junio de 1997, el Ejecutivo Federal
emitié el Reglamento del Recurso de Inconformidad. en éste se define el ambito
de competencia, los requisitos que debe reunir el escrite correspondiente. los

documentos que deberd de llevar y los tiempos de interposicion y la forma de
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notificacion; ademas reguia la forma de interposicion del recurso de revocacion,
la suspension del procedimiento administrativo, de ejecucion y la forma en que
seran cubiertas las suplencias de los drganos encargados de la tramitacion de

éste recurso.

El recurso de inconformidad reformado el 28 de noviembre del afio
2000, responde a los imperativos sefialados y asi en el articulo 294 de la Ley
se establece un recurso para los patrones, los asegurados o]
sus beneficiarios consideren que algun acto definitivo del Instituto afecte sus
intereses juridicos, acudiendo a la inconformidad ante el H. Consejo Técnico del

propic Instituto, en los términos reglamentarios correspondientes.

‘ El recurso de Inconformidad sefialado en el articuio 294 de la Ley
del Seguro Social, se tramitara conforme a las disposiciones del reglamento y a
falta de disposicion expresa se aplicara supletoriamente el Cédigo Fiscal de la
Federacion, ia Ley Federal de! Trabajo; el Cddigo Federal de Procedimientos
Civiles o el derecho comun, siempre que las disposiciones de dichos

ordenamientos no contravengan la Ley del Seguro Social vigente.

En la Ley del Seguro Social en vigor se establece el recurso de

inconformidad en su articulo 294 en los siguientes términos:

Articulo 294 Ley del Seguro Social “Cuando los patrones y
demds sujetos obligados, asi como los asegurados o sus beneficiaros
consideren impugnable algun acto definjtive del Instituto, acudirdn en
inconformidad, en forma y términos que establezca e} reglamento, ante los

consejos consultivos delegacionales, los que resolveran lo procedente.
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Las resoluciones, acuerdos o liquidaciones del Instituto que
no hubiesen sido impugnados en forma y términos que seiflale el

reglamento correspondiente, se entenderin consentidos.”

Puede afirmarse gue actualmente el recurso de inconformidad es
un medio legal que disponen los patrones y demas sujetos obligados, fos
asegurados y sus beneficiarios para impugnar actos definitivos del Instituto que

afectan sus intereses juridicos.

Como presupuestos del recurso de inconformidad se considera
que en un principic como requisito previo, es necesaria la existencia de un acto
del Instituto, tomado en el mismo sentido amplio; que el propio acto lesione os
derechos de los particulares patrones y demas sujetos obligados, asegurados y
beneficiarios o bien que nea acorde con sus intereses y que el citado acto tenga
caracter de definitivo, esto es que de oficio no sea ya revisable por alguna

autoridad del Instituto, para que en su caso pueda ser modificado.

Ei recurso de inconformidad debera presentarse ante al H
Consejo Tecnico del Instituto por disponerio asi el articulo de 1a Ley del Seguro
Social en vigor. La presentacidn podra hacerse directamente ¢ por conducto de
las agencias de correos. Ei plazo para la interposicion del recurso es de quince
dias habiles contados a partir del siguiente dia que se hubiese notificado la

determinacién impugnada.

Articulo 295 Ley del Seguro Social. Las controversias entre
asegurados o sus beneficiarios y el Instituto sobre las prestaciones que
esta Ley otorga, podran tramitarse ante la Junta Federal de Conciliacién y

Arbitraje, debiéndose agotar previamente el recurso de inconformidad.
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La Junta Federal de Conciliacion y Arbitraje sera la autoridad
competente para conocer los conflictos entre el Instituto y los asegurados, ya
que al analizar la Ley Federal del Trabajo no se asigna una competencia
similar, por la que ésta es la Unica fuente legal que otorga dicha competencia
desde ia Ley de 1943, a este drgano jurisdiccional. El recurso de inconformidad
puede resolverse bajo la estimacion por lo menos del ¢incuenta por ciento de
una manera administrativa, es decir, sin la necesidad de recurrir a la autoridad

laboral.

El Poder Judicial de 1a Federacion que ha conocido de ésta

controversia se ha pronunciado en dos sentidos:

“El Tribunal Colegiado del Vigésimo Tercer Circuito establecit que
era obligatorio agotar el recurso de inconformidad conforme a lo dispuesto en el
articulo en comento, antes de ocurrir ante 1a Junta de Conciliacion y Arbitraje a
dirimir controversias relacionadas con aspectos de seguridad social. El Noveno
Tribunal Colegiade en Materia del Trabaje considerd que ninguna disposicion
legal como la comentada, autoriza a las Juntas de Conciliacién y Arbitraje a
calificar la procedencia de una accion al desechar o admitir la demanda |aboral,
o que significa la Junta debe admitir la demanda contra una resolucion gue
niegue, otorgue o medifigue una prestacién de seguridad social, sin que

previamente se agote el recurso de inconformidad.

Con lo anterior se puede observar una contradiccion de tesis ante
la Suprema Corte de Justicia de la Nacién; que a la fecha no a sido resuelia,
par lo que también se observa que €sta discusion de constitucionalidad de la
necesaria interposicion del recurso de inconformidad antes de recurrir ante la
autoridad taboral perjudica al asegurado o sus beneficiarios, puesto que retarda
el reconocimientos de sus derechos y asi pierden el derecho que les

proporciona la Ley Federal de! Trabajo.
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El recurso de inconformidad a que se refiere la Ley del Seguro
Social, participa de todos los atributos de los recursos administrativos, de esto
se puede afirmar que en el caso del que se trate de un procedimiento, de
naturaleza diversa a lo que en México se COnoce COMO un juicio, pues Mo
existen partes en el procedimiento ni litigio a resolver, ya gue se trata solamente
que una autoridad superior del Instituto, diferente del organismo que emitio la

resolucion o emitio et acto.

Los actos que puedan ser objeto de impugnacion y que sefiala el
precepto analizado son las resoluciones, acuerdos o liquidaciones del Instituto
ya sea de naturaleza fiscal o de seguridad social. El precepto en comento
dispone que el recurso de inconformidad debera presentarse ante los Consejos

Consultivos Delegacionales.

Se je considera recurso administrativo la denominacion que la ley
da a los procedimientos de impugnacién de los actos administrativos, que en
este caso son los emitidos por el Instituto, a fin de que los administrados
defiendan sus derechos o intereses juridicos ante la administracidén generadora
de los actos impugnados; siempre deben estar previstos por la ley, no pueden
en consecuencia tener ese caracter las secuelas o practicas de instancias que
se presenten y tramiten ante las autoridades administrativas si aquella no las

autoriza como medios de impugnacion.

Los actos recurribles son los definitivos consistente en
resoluciones y liquidaciones que emitan las autoridades institucionales. Las
facultades del secretario del Consejo Consultive Delegacional, son las de
admitir el recurso. suspender el recurso administrativo de ejecucion, certificar

constancias y autorizar las notificaciones correspondientes.
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El Secretario General del Instituto, en los asuntos que debera
conacer el Consejo Técnico, gozara de las mismas facultades que en materia

de tramitacion de! recurso tiene conferidas al secretario del consejo.

El plazo para la interposicion del recurso es de quince dias
contados a partir de la fecha en gue surta efecto la notificacion de la resolucion

recurrida.

Articulo 6 del reglamento. El recurso de inconformidad se
interpondra dentro de los quince dias habiles siguientes a la fecha en que

surta efectos la notificacién del acto definitivo que se impugne.

Unc de los problemas mas intrincados que le toca resolver a la
teoria del derecho administrativo, es el relativo de la justicia administrativa. En
éste como en otros tantos casos, la realidad y las necesidades practicas van
creando determinadas instituciones, viniendo “a posteriori”, su justificacion
tedrica. De cualquier manera que sea, la presencia dentro del poder
administrativo de los tribunales independientes que tienen por objeto la materia
administrativa, no puede menos gue interpretarse, "como un voto de confianza
a la justicia y de desconfianza a la administracién”; la nota caracteristica de la
justicia administrativa es 1a fiscalizacidn de los actos administrativos; se trata de
que ta administracion recibe sentada lo que antes realizé de pié, ha todo esto
nos podemos preguntar si justicia administrativa es justicia o es administracion
¢ s una mezcal de ambas; en realidad y desde el punto de vista material. la
justicia administrativa s una rama de la justicia que tiene por objeto actos de la
administracion. La justicia administrativa es tan justicia como puede hacerlo a
penal o ta civil tratandose solo de diferentes ramas que provienen del mismo

trenco.
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Por otro lado podemos decir que como lo afirma el maestro
Margain Manautou; “todo acto de molestia de autoridad adminisirativa debe

encontrar respaldo en la Constitucion y le hallara si el ordenamiento secundario

en que se apoya no contrarie a su vez a ella™’

AUTORIDADES ADMINISTRATIVAS. Debe asentarse
que la autoridad administrativa carece de facultades
constitucionales para privar de sus posesiones o derechos
a los particulares, lo que no puede hacerse sino por la
autoridad judicial, como se sostiene en la tesis de
jurisprudencia numero 27, visible en la pagina 46, tercera
parte, de la compilacion de 1965, y es suficiente el anterior
criterio, para que sin entrar en mayores consideraciones,
se estimen violatorios de los articulos 14 y 16
constitucionales, los actos que se reclamaron, en mérito
de lo cual procede revocar el fallo recurrido y conceder al
quejoso el amparo sclicitado.

Séptima Epoca Instancia: TRIBUNAL COLEGIADO DEL
OCTAVO CIRCUITO. Fuente; Semanaric Judicial de la
Federacion Tomo: 1 Sexta Parte pagina: 27 TRIBUNAL
COLEGIADO DEL OCTAVQ CIRCUITO. Amparo en
revisién B/68. Principal administrativo. David Garibay. 24
de enero de 1969. Tres votos. Ponente: Angel Suarez
Torres.

AUTORIDADES ADMINISTRATIVAS. Carecen de
facultades para privar de sus posesiones o derechos, a los
particulares, lo que no puede hacerse sino por la autoridad
judicial y en los términos que la Constitucion previene.

Amparo administrativo en revision. Landino Crispiniano. 6
de junioc de 1919, Unanimidad de once votos. La
publicacion no menciona el nombre del ponente. Quinta
Epoca Instancia: Pleno Fuente: Semanario Judicial de a
Federacion Tomo: IV Pagina: 1118 Quinta Epoca
Instancia: Pleno Fuente: Semanario Judicial de la
Federacién Tomo: IV Pagina: 1119

*" MARGAIN Manautou. Emitio, Introduccion al Estudio al Derecho Administrativo Mexicano,
Segunda Edicion, Porria, México, 1997, p. 286.
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AUTORIDADES ADMINISTRATIVAS. Carecen de
facultades para privar de sus posesiones o derechos a un
particular, lo que sdio puede hacerse por [os tribunales
previamente establecidos, mediante el juicio en el gue se
cumplan las formalidades esenciales del procedimiento y
conforme a las leyes aplicables al caso; pero nunca por
virtud de un simple acuerdo administrativo.

Amparo administrativo en revisidén. Ortiz Rubio Pascual. 22
de septiembre de 1921. Unanimidad de ocho votos. Los
Ministros lgnacio Noris, Agustin Urdapilleta y Enrique
Moreno, no intervinieron en este negocio, por las razones
que se expresan en el acta del dia. La publicacion no
menciona el nombre del ponente. Quinta Epoca Instancia:
Pleno Fuente: Semanario Judicial de la Federacién Tomo;
IV Pagina: 1118

De lo anterior se deduce que se vulnerd el espiritu del
Constituyente, la haberse dado facultades al Instituto Mexicano del Seguro
Sccial, para que imparta justicia; saliendo asi de la idea que ésta solo es un
organo auxiliar del ejecutivo, y que éste ha viclado la esfera del Poder Judicial
esto por no haber sido sefialado como caso de excepcién dentro del mismo
marco constitucional. Asi pues el articulo 113 constitucional que ya ha sido
analizado, no contempla la auloridad para la aplicacion de la Ley de
Inconformidad, acto por lo cual el legislador debid hacerse cefido al texto
constitucional al decretar dicha ley y otorgarie dicha facultad al Tribunal Fiscal
0 en su caso a la Junta de Conciliacidn y Arbitraje previsto por la misma Carta
Magna y no como 1o hizo de manera arbitraria al facultar al Instituto Mexicano
del Seguro Social, para !a imparticion de justicia, careciendo el Consejo

Consultivo Delegacional del jurisdiccion judicial.
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4.4 LA INEQUIDAD DEL SEGURO SOCIAL.

Aunque mucho se ha polemizado acerca de que si la equidad es
un término juridico o economico, lo cierto es que la Suprema Corte de Justicia
de fa Nacion se ha hecho eco de decir que ... la equidad exige que se respete
el principio de igualdad, determinando que es norma de equidad; los que se
encuentran obligados a determinada situacidn, y los que se hallen dentro de lo

establecido por la ley.

Definiendo la equidad, en relacion con las necesidades como la
capacidad para compartic los beneficios y las responsabilidades de una
sociedad de manera proporcional a las necesidades y las capacidades de la
poblacidn, dando igual a los que tienen las mismas capacidades y necesidades.

Entre las caracteristicas mas significalivas del Seguro social
destaca el gue a través de su actuacién el de procurar una reduccién de las
desigualdades mediante una redistribucion de ingreso nacional de unos
sectores socioecontmicos a otros. E! andlisis de operaciones del IMSS permite
apreciar que éste promueva una redistribuctdon gue opera en las siguientes
modalidades. de los patrones y el sector publico hacia los trabajadores; de los
trabajadores de mayores ingresos hacia de los menores ingresos; de la
generacion presente para con las futuras y para con las que ya han cumplido
con la sociedad entregando su capacidad creadora, y de la poblacion

trabajadora para con los grupos marginados.

Por lo que hace a la primera modalidad, cabe sefialar que en un
pais como €l nuesiro, en el que existe una amplia gama de variacién de
distribucion del ingreso, reviste una importancia sefalada en el que a través del

régimen fripartito de financiamiento del seguro social, se efectie una
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redistribucién de los patrones y del sector publico hacia las clases trabajadoras

aseguradas.

En segunde término los trabajadores con mayores ingresos
cotizan en mayor proporcién que los de menores percepciones, Esta clase de
modificaciones a la estructura de distribucion se efecta mediante el sistema
de contribuciones al régimen de seguridad socia, en proporcidn al grupo de
salario. Come resultade de los enterior, las categorias de menores ingresos
obtienen servicios cuyos costos son mayores que el monto de su propia
contribucion, Por elio se ha dicho que en Segure Social cada quién apora
segun sus posibilidades y cada quién recibe segun sus necesidades.

Con el propdsito de extender los servicios de seguridad social a
mayor numero de mexicanos, ampliar su orbita prolectora a nuevas
circunscripciones territoriales, cubrir un mayor nimerg de contingencias y
mejorar la cobertura de las ya existentes, la nueva Ley del Seguro Social, busca
sentar las bases para que el IMSS supere la delicada situacidn financiera que
afrenta. En la exposicion de motivos se sefala respecto de |a invalidez, vejez,
cesantia en edad avanzada y muerte enfrenta serios problemas de
desfinanciamiento. Debido a que la trayectoria instituciona! de cinco décadas se
han efectuado transferencias de recursos entre los distintos ramos de
aseguramiento, muy especiaimente de los ramos de invalidez y vejez, cesantia
en edad avanzada y muerte, el cual ha operado practicamente desde su inicio

con un déficit financiero.

Se precisa que ademas de la preccupante situacion financiera del
ramo, el actual sistema de pensiones presenta elementos de ineguidad. Asi
COmo Nos enconiramos en la peor de las circunstancias: un sistema inviable

financieramente gue no ha otorgado pensiones dignas y que por si mismo es
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incapaz de garantizar las prestaciones que por Ley tiene derecho los

pensionados y cotizantes actuales.

Asimismo se destaca que Ja inflacibn ha repercutido
negativamentz en el monto de las pensiones, ya que éstas se calculan con
base en el promedio de los salarios nominales de los Ultimos cinco afios.
Aunque un trabajador haya mantenido el mismo nivel de salario real en este
periodo laboral, obviamenie, su saiario nominal de cinco afios antes serd mucho
menor que el ultimo que percibid, por lo que el salario promedio para estimar la
pension es menor del que realmente percibia en dichos afios. Como resultado,
en 19385 noventa por ciento de los pensionados recibian la cuantia minima, por
1o que éste sistema no ha retribuido equitativamente a los trabajadores.

También se afirma que en el rame de los trabajadores que en el
ramo de enfermedades y maternidad, en Instituto a enfrentado crénicamenie
una insuficiencia financiera desde su creacion, en 1993 ya que a partir de
entonteces su cuota fue calculada solo para dar proteccion al trabajador aunque
una decision favorable para la seguridad social, desde un principio $e protegio a
los familiares directos creandose un desfinanciamiento, |o cual ha sido cubierto

por ios remantes de ICBM, y de guarderias.

En la exposicion de motivos sefiala que otro piso de inequidad en
el ramo de enfermedades y maternidad son los esquemas modificados de
aseguramientc gue han permitido el incorporamiento tales de trabajadores
estacionales del campo; miembros de sociedades locales de crédito ejidal;
productores de cafa y de azucar y sus trabajadores; henequéneros del estado
de Yucatan. tabacaleros, algedoneros de 1a Comarca Lagunera; cafeticultores;

billeteros de |a loteria; candelillsros etc.



107

No obstante por su condicion irregular ninguno de ellos cuenta
con bases de financtemento que los haga autofinanciales. También se seriala
gue ha iniciado en éste espacic la disminucidn proporcional de las
enfermedades infecciosas, en tanto las enfermedades crénicodegenerativas,
caracteristicas de las sociedades mas avanzadas, aumentan. Esta situacion
trae como consecuencia el brindar servicios y garantizar los recursos
financieros y materiales para ser frente a las necesidades cambiantes de la

atencion médica,

En relacion con esta materia en la exposicion de motivos sefala
que se debe tener presente que las contribuciones y la cobertura de la
seguridad social estdn directamente vincuiadas a la situacién de empleo vy
salarios. Cuando disminuye el empleo formal se reduce la cobertura y bajan los
ingresos del Instituto, la recaudacién al estar lagada a los salario y no al costo
de los servicios depende de la evolucion de éstos por lo que en épocas en gue
los salarios no crecen en términos reales los ingresos institucionales
disminuyen y en esos tiempos de adversidad cuando la demanda de servios
aumenia. Es por ello que se puede decir que a través de la nueva ley del
Seguro Social, no encuentra las bases en que el IMSS se supere esta delicada
situacién que en cuenta y brinde proteccion, elevar la calidad sus servios,
ampliar su cobertura y mejorar las condiciones en que se otorgan las

prestaciones.

Come he argumentado el propdsito del gobierno para reformar el
sistema de pensiones se refiere a la necesidad de aumentar el ahorro interno
para depender menos del ahorro externo y sostener un crecimiento econdmico
aparentemente sano. Este argumente sin embargo, no ha sido el mas
importante que han esgrimido los organismos internacionales o los paises que
han ensayado una reforma similar. En efecto tanto el Banco Mundial como ef

gobierno de Chile por ejemplo, fundaron éstas reformas sobre las bases de una
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razon distinta: la inviabilidad financiera de los sistemas de pensiones basados
en un esquema de reparto dada debilidad econdmica de los Estados y el
cambio progresive de |la pirdmide de edades, Es decir, la reforma apunta hacia

cambios de mediano y sobretodo de largo plazo.

Las razones del gobierno mexicano son confusas en primer lugar
porque se ha hablado muy poco del tema principal: la seguridad social y las
pensiones futuras de los trabajadores mexicanos. Argumentar, que en el corlo
plazo la economia mexicana encontrara gracias a esta reforma una salida a sus
problemas o que 10s trabajadores concceran de inmediato sus beneficios, no
tiene ningun asidero en la realidad ni tampoco en la experiencia de otros paises
o en la teoria del Banco Mundial. Ef sistema de pensiones en €l mejor delos
casos, tendra éxitc $o0lo si cambiaran previamente las condiciones y politicas

econdmicas.

Para mejorar lo anterior se necesita una dinamica de crecimiento y
una mejor distribucion del ingresos podria elevar las tazas de ahorro interno. Al
mismo tiempo, un crecimiento sostenido del producto, el empleo y los salarios
serian el mejor soporte para estimular ese crecimiento del anerro y entonces si,
para que éste financie la inversion productiva de los trabajadores actives. El
tratar de cambiar el esquema es equivocar el camino y poner en riesgo la
viabilidad del nuevo sistema. Asi por ejemplo, si continda el deterioro
economico y la inestabilidad financiera, habra un alto riego para inversién del

ahorro forzoso de los trabajadores manejado ahora por las afores y siefore.,

Peor aln, este sistema se convertiria en un factor adicional de
ingstabilidad, pues si estos intermediarios no pueden garantizar éstos
rendimientos para el pago de las pensiones, se fomentaria la especulacion las
inversiones riesgosas y en ultima instancia aumentaria el sacrificio fisca! del

Estado, el cual tendria que garantizar la pension minima establecida por la ley.



CONCLUSIONES

Como resultado de éste irabajo de investigacion se da a conocer
la inconstitucionalidad de la Ley del Seguro Social, por lo que se puede llegar a

las siguientes conclusiones:

PRIMERA. Se puede apreciar gue |a legalidad deniro de la Ley del
Seguro Social, se regula en forma restrictiva, io cual como resullado de su
estudio, se llega a la conclusidn que es un principio caracteristico de 1a
totalidad de la ley, ya que cualquiera que sea el cuadro de legitimados que ésta
protege, no se puede dejar de tomar en cuenta la proteccion que otorga la

Constitucion como Ley Fundamental y su vigencia efectiva,

SEGUNDA. Dentro del cambio gque se puede apreciar de |a ley del
Sequridad Social de 1973 a la reforma de 1995, no contienen mecanismos
reales y a veces tampoco formales, de aplicacién de la cobertura. Si todo va
bien “resolveran” el problema de ios trabajadores formales, que en esta

actualidad son menos.

TERCERA, La posibiidad de ampliacion para que mas
trabajadores obtengan Seguro Social queda sujeta al financiamiento estatal,
(pensiones asislenciales) o a la cotizacion voluntaria por los trabajadores por
cuenta propia; pero en la practica esta reforma va dirigide a un grupo de
habitantes y trabajadores que por regla general son parte de la poblacién mas
pobre de nuestro pais y por lo tanic dificiimente pagaran cotizaciones de

manera regular y un tiempo necesario.

CUARTA. En la actual ley, se puede apreciar que no existen,
programas que den una eficaz cobertura. a un corto o largo plazo, ni garantia

que mejoren las pensiones. La mejoria reauiere de componentes para poder



ocurrir; ¢recimiento rapido y sostenido de la economia que eleve los salarios

reales y que el trabajador cotice regularmenta y por mas de 35 arios.

QUINTA. Cabe sefalar que las pensiones al trabajador y
beneficiarios por virtud de un riesgo de trabajo no las pagara el IMSS, sino un
empresa aseguradora con cargo a los fondos que tenga el trabajador en su
cuenta individual de retiro, cesantia y vejez. El trabajador comprard de la
empresa aseguradora un seguro para su pension y uno de sobrevivencia para
el pago de sus beneficiaros, por lo que llego a la conclusidn que es
inconstitucional por ir en contra de la legalidad, pues resulla que en lugar de
que el patron cubra al IMSS la prima suficiente para que llegado el caso el
Instituto responda y supla al patron de sus responsabilidades por el riesgo de
trabajo acaecido, sera el propio trabajador con su dinero que ha juntado para su
proteccién en caso de reliro, cesantia y vejez quién se “auto pague’,
respondiendo de un riego gue es responsabilidad del patrdn y del IMSS,

violando lo establecido por el articulo 70 de la nueva Ley del Seguro Social.

SEXTA. En la actualidad, el evitar la interferencia de las Juntas
de Conciliacion y Arbitraje y la del Tribunal Fiscal, con el fin de gque los
conflictos entre 10s trabajadores y beneficiarios con el Instituto Mexicano del
Sequro Social y de éste con los patrones, se estudien y diriman en un Tribunal
Especial de Seguridad Social ya que el Instituto Mexicano del Seguro Social,
solo es un organo auxiliar, que si bien es cierto que tiene jurisdiccion que le
otorgan sus propias leyes, también es cierto que carece de una jurisdiccidn
judicial, esto quiere decir, que para ser privado de las prerrogativas que olorga
el propio Instituto a través de sus ordenamientos, ser requiere que en la misma
Constitucién se encuentre previsto tal presupuesto por el cual el Consejo
Técnico esta por encima del ejercicio de su funcidn de las autoridades que 1a
misma Carta Magna ha creado, en este caso de los Tribunales Fiscal,

Laborales elc.



SEPTIMA. E! objeto de la accién de inconstitucionalidad esta
intimamente ligado a la legitimacidn, pues soio uno de los érganos legitimados
ei Procurador General, puede impugnar leyes tanto de la Federacidn como la de
los estados, la naturaleza juridica del instituto Mexicano del Seguro Sociai, no
se le pueden atribuir facultades de imparticién de justicia, en virtud de que se
vulneraria el espiritu constitucional ya que para esa funcion se consideraron

6rganos especializados para impartir y administrar justicia.

OCTAVA. |as aportaciones del Gobierno que tengan un solido
respaldo con ingresos tributarios estables y permanentes, esto se daria con una
base tributaria eficaz y veraz, para que el Instituto tenga una estabilidad
econdmica, para que la Seguridad Social en nuestro pais tenga el futuro

asegurado,

NOVENA. No se puede hablar de una legalidad, cuando una ley
va en contra de o establecido por la Constitucion, y esta deja en un estado de
indefensién a los trabajadores que entran en éste marco juridico del IMSS, ya
que podemos decir que a veces en el procedimiento y aplicacion; el propio
reglamento esta por encima de la Ley del Seguro Social, y éste por encima de

la Carta Magna.
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