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INTRODUCCION

La seguridad social es un factor determinante en el progreso de los
pueblos, en virtud de que los conduce por el camino del pleno desarrollo, del
bienestar y de ia justicia y los lleva a subsanar los mas graves problemas
sociales cuando ella supera los obstaculos que presenta la indigencia, 'a
insalubridad y ila enfermedad, legrando con ello vencer el cumulo de
temores e inseguridades que hoy amenazan a todos 1os pueblos del planeta.

La seguridad social tiene su etimologia en los vocablos latinos “se”
contraccion de “sine” (sin) y “cura” (cuidado) significando esto: sin cuidado ni
preocupacion y si a ellos agragamos el término social, encontraremos que
gracias a la organizacion de la sociedad eésta es tranquila y sin

preocupacion.

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

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

su existencia.



Por nuestra parte aseveramos la decision de que el anhelo de la seguridad
social, debe ser el de amparar a todo ser humano por el sélo hecho de
existir bajo esta tésis humanista el régimen de la seguridad social debe
establecerse dia a dia sobre bases mas democraticas y dignas de la

esperanza universal.

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

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

sabido dar cumplimiento.

En Meéxico no existe una jurisdiccion especializada en materia de
seguridad social. Actualmente los conflictos que se presentan entre los
particulares y el IMSS., se dirimen entre dicho organismo aunque de
acuerdo con el articulo 275 de la Ley de la materia se puede adoptar por
acudir ante la Junta Federal de Conciliacion y Arbitraje y en determinada
fase del procedimiento se puede acudir ante el Tribunal Fiscal de la
Federacion, promoviendo el juicio de nulidad correspondiente,
impugnandose resoluciones del IMSS., que se refieran a prestaciones con

un contenido fiscal.



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



LA SEGURIDAD SOCIAL Y SU EVOLUCION HISTORICA

1.1. ANTECEDENTES DE LA SEGURIDAD SOCIAL EN EL MUNDO

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

E! origen de las agrupaciones se debe al desarrollo historico del
hombre y la forma instintiva de luchar por su seguridad, a la inestabilidad
que el mundo inhospito le presentaba, por lo que sintid la necesidad de vivir
en grupos con la idea de protegerse y obtener el bien comun en todos sus
aspectos, practicando el pastoreo, la domesticacion de animales y el cultivo
de plantas para obtener asi el fruto de su alimentacion.

Sin embargo, la enfermedad y la muerte continuaron siendo el motivo
de preocupacion, anteponiendo sus creencias y sus veneraciones a seres
superiores o sobrenaturales como recurso a la inseguridad, que Ilo
rodeaba,.conduciendolo esto a adoptar formas de organizacion social.

Con el paso de! tiempo, hubo culturas que crearon sistemas de ayuda
mutua. En Grecia existian organizaciones encargadas de socorrer a la
poblacion y a los menesterosos.
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En Roma se precisd con claridad estas instituciones como los
colegios de artesanos, principalmente los collegia tenoiurum, que mediante
el pago que hacian los asociados de una prima o cuota se cubrian a los
beneficiarios gastos de sepelio.

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

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

L.os gremios era la union de los oficiales de un mismo oficio con el unico fin
de buscar proteccion.

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

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




Estas organizaciones surgen de la necesidad de proteccion
econodmica de sus agremiados y familiares, que estaban forrados por los
maestros, oficiales, companeros o asalariados y aprendices que recibian
instruccion sobre las técnicas de fabricacidon mediante un sistema de

produccion monopolico.

En la incipiente Epoca Moderna, la clase trabajadora no tuvo la
proteccidon necesaria y con el fenomeno de! Maquinismo y la Revolucion
Industrial tuvo la urgente necesidad de agruparse con fines profesionales y
una mayor seguridad industrial y social integral.

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

Otto Von Bismarck, como una estrategia de control del proletariado y
en contra del socialismo, instituye el seguro para riesgos de enfermedades y
posteriormente en 1889 el seguro contra accidentes de trabajo que fue

ampliado para la vejez e invalidez.

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



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

Los principios de obligatoriedad del seguro social inglés se baso en la
participacion tripartita de los recursos economicos, por parte de los
trabajadores, patrones y estado, gran aportacion a nivel internacional.

En 1914, Gran Bretana, mediante la Camara de los Comunes, revisa
los sistemas existentes del seguro social y sus servicios conexos o " Plan
Beveridge “, que implicaba una recopilacion de todas las experiencias
obtenidas mediante una politica social permanente de garantia y solvencia
en contra de la miseria, la enfermedad, la desocupacion y la ignorancia de la
sociedad a traves del estado y con la contribucion de los sujetos

interesados.

Con el perfeccionamiento del * Plan Beveridge “ en julio de 1948 se
promulga la “Ley del Seguro Nacional " con la cual Inglaterra establece su
seguridad social integral protegiendo los accidentes y enfermedades de
trabajo, la sanidad, atencidon a la nifez y asistencia a los desvalidos entre
otros, asi como el seguro social.



Espana fue otro pais que destaco en la legislacidon de los seguros
sociales, creando en 1883 una Comision de Reformas Sociales abocandose

al estudio y resolucion de estos problemas.

La primera ley espanola al igual que Alemania, se funda en los seguros
voluntarios, principalmente en lo relativo a los accidentes de trabajo como
consecuencia del desarrollo industrial ( Ley del 30 de enero de 1900).

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

7 de febrero de 1908 se crea el
la necesidad de la

En la ley de!
Prevencion y en mayo de 1917 se consolida
obligatoriedad y el reglamento respectivo se da a conocer el 21 de enero de

1921, con una preocupacion de bienestar colectivo.

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

En 1935 adoptd el sistema de seguro social, promulgando la ley
contra la desocupacion, la vejez, retiro y la ley del seguro de desempleo de

los ferrocarrileros en 1946 en los diversos estados de la union americana,
Asi, universalmente se ha extendido la idea de la

con excelentes logros.
seguridad social y con la lucha obrera en la mayoria de los paises se
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ha implantado afortunadamente el sistema de bienestar integral colectivo,
promoviendo inclusive reglas a nivel internacional por la Q.I.T.. y otros

organismos analogos.

1.2. ANTECEDENTES DE LA SEGURIDAD SOCIAL EN EL DERECHO
MEXICANO.
la seguridad social tiene un caracter dinamico y

traves del tiempo, desde la epoca
cajas de

En nuestro pais,
latente que se ha fortalecido a
precortesiana se puede identificar con las denominadas
comunidades indigenas, que funcionaban con aportaciones de la comunidad
para cubrir los infortunios de la muerte, otros percances o festividades a sus

dioses.

Posteriormente, en las Leyes de Burgos, siglo XVI, se crearon débiles
normas de proteccion a los indigenas de la Nueva Espana, otorgandoles el
derecho de tener en las mismas chozas, templos, tierras de cultivo y buen
trato en el servicio, 1o que desgraciadamente nunca ocurrio.

En el afno de 1756, se fundd el Hospital de los Hermanos de la Orden
de San Francisco, en 1763, ordenanzas de proteccion a las viudas en caso
de faliecimiento, asi como una institucion que proporcionaba a los Ministros
de Audiencia, Tribunales de Cuenta y Oficiales de Hacienda determinados

beneficios.




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

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

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

¢ 1) E! Congreso de Anahuac.- Camara de Senadores, Meéxico, 1663, pag. 14 y 15.




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

En 1824 e! gobierno mexicano, se preocupa por establecer la
obligacion del Estado al pago de pensiones a los funcionarios del Poder
Ejecutivo, de Justicia y de Hacienda. E! 13 de septiembre de 1832, se hace
extensivo el beneficio a las madres de los servidores publicos mencionados.
Por Decreto del 12 de febrero de 1834, se concede el derecho de pension
de vejez a los consules mexicanos, ampliando este beneficio a los
incapacitados o invalidos.

El 20 de febrero de 1856, se promuiga un Decreto que surge del
ideario de la Revolucion de Ayutia, en la cual, se concedian jubilaciones o
compensaciones de doce pesos mensuales a los empleados de correos, por
los peligros a que estaban expuestos en manos de 1os asaltantes.

La fraccion XXVI del articulo 73 de la Constitucion de 1857, otorgo
facultades al Congreso para conceder permiso y recompensas por servicios
prestados a la nacion o la comunidad. "Esto viene a cambiar la naturaleza

de las pensiones, ya que de derechos se convierte en dadivas graciosas” (
2)

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

(2 Garcia Cruz, Miguel.- La Seguiidad Social en México 50 afdos de Revolucian, Tomo |,
la Vida Social, Capitulo XXIIl, Fondo de Cultura, México,. Agosto 1961, pag 504.




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

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

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

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

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

El 19 de enero de 1907 el Proyecto de Ley Minera, presentada al
Ministro de Fomento, senalaba también la responsabilidad del patron en
caso de accidente del trabajador.
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El 6 de noviembre de 1912, fue la Iniciativa de Ley sobre el
Mejoramiento de la Situacion Actual de los Peones y Medieros de las
Haciendas, ia cual sefalaba que los propietarios de fincas rusticas que
tuvieran mas de 50 peones, tenian la obligacion de sostener una escuela
mixta, en la que se educarian los hijos de los trabajadores, asimismo contar
con un botiquin para la curacion de las enfermedades de la region.

El 28 de mayo de 1913 la Ley para Remediar el Dafo Procedente del
Riesgo Profesional, indicaba las enfermedades profesionales, otorgando
también los beneficios y prestaciones que las anteriores, pero l|a
caracterizaba la clasificacion que hacia de los trabajadores en peones,
trabajadores o braceros y segun ésto era el jornal que percibian en los
casos de enfermedad.

El 19 de enero de 1914, el Gobernador Constitucional del Estado de
Veracruz, Candido Aguilar, promulga la Ley del Trabajo, en la cual
establecia que los patrones prestaran por su cuenta, asistencia de meédicos
y medicinas a los obreros enfermos y les proporcionaran alimentos, salvo el
caso de que la enfermedades provinieran de conducta viciosa de los
mismos, igualmente.los patrones proveran la susbsistencia y curacion de los
obreros que desempenan sus labores, gozando de su salario durante el
tiempo de impedimento. La infraccion a cualesquiera de {0s preceptos de
esta ley era de 50 a 500 pesos de multa y de 8 a 30 dias de arresto.

El 11 de diciembre de 1915, Salvador Alvarado del Estadc de
Yucatan, promulgo la Ley del Trabajo, la cual tiene un capitulo especial
sobre la higiene y la seguridad, asi como un capitulo de accidentes de
trabajo en el cual se empezaba definiendo al accidente de trabajo y



manifestando mas adelante la obligacion de! patron en caso de que se
accidentara el trabajador a indemnizario por la incapacidad ya sea parcial o
absoluta, temporal o perpetia, estableciendo ademas normas especiales de
cuantia.

En su articulo 135 se apuntd la necesidad de que el Estado creara
una sociedad mutualista en beneficio de todos los trabajadores, en virtud de
la cual pudieran los obreros depositar una pequefa cantidad “algunos
centavos”, ( 3 ) se dijo, para asegurarse contra los riesgos de vejez y
muerte.

Se hace mencion a esta ley de Yucatan anterior a la Constitucion, en
razoén de que es la primera en el medio mexicano que pretende realizar una
transformacion social, estableciendo por vez primera la creacidon de una
mutualidad estatal, equivalente al actual seguro social.

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

¢ 3 ) Expaosicidon de Motivos de la Ley del Seguro Social, IMSS, Ediloriat PAC, S.A., 7* ed.
Mexico, 19980., pags. 11 a 56.



utilidad social, el establecimiento de seguros populares de invalidez, de
vida, de cesacion involuntaria del trabajo, de accidentes y de otras con fines
analogos, por lo cual tanto el gobierno federal, como los de cada Estado
deberan fomentar la organizacion de instituciones de esta indole, para
difundir e inculcar la prevision popular”.

A partir de la vigencia de la Constitucidon de 1917, las legislaturas de
los Estados y el Congreso de la Union, con la facuitad que les otorgaba los
articulos 73 Fracc. X y 123 Constitucional, expidieron disposiciones en
materia de trabajo y algunas leyes de pensiones y jubilaciones civiles y
militares; ademas surgieron las llamadas sociedades mutualistas,
constituidas por agrupaciones de {frabajadores.

Durante el gobierno del General Alvaro Obregon, se hace el primer
intento de establecer una institucion encargada de la seguridad social, el 9
de Diciembre de 1921, aparece un proyecto de ley sobre esta materia.

Por Decreto del 17 de Septiembre de 1927, el Presidente de la
Republica, General Plutarco Elias Calles, cred la Junta Federal de
Conciliacion y Arbitraje, planteando la necesidad de reformar el texto
constitucional correspondiente a efecto de que la facuiltad de legislar en
materia de trabajo, fuera de exclusiva competencia del Congreso de la
union.




Con este proposito, se publico el Decreto de! Presidente Emilio Portes
Gil, que promulgd las reformas a los articulos 73 Fracc. X y 123 de la
Constitucion Fracc. XXIX considerando de utilidad publica la expedicion de
la Ley del Seguro Social, misma que comprenderia los seguros de invalidez,
vida, cesacion involuntaria de trabajo, enfermedades, accidentes y otros
fines analogos (Diario Oficial de la Federacion del 6 de Noviembre de
1929).

Esta reforma abre el camino para la redaccion de una ley acorde a la
realidad social, superando las ideas de l|las mutualidades y cajas de
prevision que eran de accion limitada, a la vez que logra la federacion
legislativa en materia de Seguridad Social.

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

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

Dicha ley amplido el radio de aplicacidbn y las prestaciones
restructurandose también la metodologia de la Ley; este ultimo
ordenamiento se ha reformado en varias ocasiones para adecuar los




minimos de pensidn; asi como robustecer su presencia de organismo fiscal
autonomo en las sucesivas modificaciones a esta Ley de fechas 30 de
diciembre de 1981, 28 de diciembre de 1984, 2 de abrii de 1986, 4 de
enero de 1989, el 27 de diciembre de 1990, 29 de junio de 1992, 20 de junio

de 1993, 1°. de junio de 1994.

1.3.- CONCEPTOS DOCTRINALES

La seguridad social tiene su etimologia en los vocablos latinos "se
contraccion “sine” (sin) y “cura” (cuidado), significando esto: sin cuidado ni
preocupacion, el término social agregado a la connotacion anterior, puede
interpretarse de dos formas que son: a) Seguridad dada a la Sociedad y b)
Seguridad dada por la sociedad. Uniendo ambos conceptos encontramos
que la seguridad se da a la sociedad, por la misma organizacion de ella.

La expresion “Seguridad Social” debe su origén al ilustre tratadista
Simoén Bolivar, quien la empled por primera ocasion en un discurso
pronunciado en febrero de 1819, donde expreso que “El sistema de gobierno
mas perfecto es aquel que produce mayor suma de estabilidad politica™. ( 4 )
sin embargo aunque el libertador en esas pocas palabras dejo planteada
toda una teoria del poder, el término ya de acuerdo con el concepto mas o
menos empleado en nuestra época, al menos en una de sus faces, fue
utilizado por primera vez en al Ley de Seguridad Social Americana del 14
de agosto de 1935 ( Social Security Act ) que fue concebida por el

( 4 ) Perez Lefero, Jose.- Fundamentos de la Seguridad Social, Editorial Aguitar, S.A.
Madrid, 1956, pag. 18,



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

Segun Altemeyer, la expresion de seguridad social, fue utilizada al
buscarse una mas amplia que la del Seguro Social, ya que la nueva forma
deberia de incluir no solo la forma clasica de éste, sino también la asistencia
de caracter economico, concedida por el Gobierno a personas carentes de
servicios, el cual corria a cargo de los ingresos generales del Estado. Lo
anterior fue la base para que e| concepto se desarrollara en tales
dimensiones, y que el 10 de diciembre de 1948, fue reconocido
internacionalmente en Palais de Chaillot, Paris, en la Declaracion Universal
de los Derechos del Hombre, en la que se incluyen claramente normas
fundamentales de seguridad social. como ejemplo el Art. 22 que indicaba

que todos los hombres como miembros de la sociedad tienen derecho a la
seguridad social.

Una vez aclarada la existencia del término de seguridad social, nos
ocuparemos ahora de definirlo: Desde que el hombre nace se enfrenta a
innumerables necesidades que ha de satisfacer, algunas de ellas
verdaderos imperativos vitales, sin embargo, 1a desigualdad en el reparto de
los bienes econdmicos produce imposibilidad al ser humano para cubrirlas
adecuadamente; otras veces esto surge de algunas contingencias propias
de ia naturaleza humana: enfermedades, accidentes, vejez, etc., cualquiera
que sea la causa, cuando el hombre se ve abrumado por una serie de
necesidades cuya satisfaccion le es imposible cubrir y se le presenta de
manera urgente, encontrar un medio que le permita protegerse de ellas; es




aqui donde surge la idea de seguridad social. En la actualidad se ha escrito
mucho sobre el particular y ha sido considerada la idea de seguridad social
desde amplisimos y muy distintos puntos de vista. Asi nuestro proposito no
sera el de realizar una labor exhaustiva, simplemente nos concretaremos a
exponer algunas definiciones que tengan algun elemento acorde con nuestra
idea y aportaremos el concepto personal al respecto. Debemos asentar que
la idea de seguridad social no debe ser ni parcial ni relativa, debe mas bien
ser unida a toda manifestacion tendiente a lograr satisfacer las necesidades
del hombre, sus anhelos, sus deseos, en una palabra, obtener la realizacion

del ser humano.

Asi Pérez Leriero, define a la seguridad social como: "La decisidn de
la sociedad por alcanzar en cada pueblo una vida digna, libre, soberana, una
paz segura, creada y fortalecida por el valor del propio esfuerzo de cada
hombre, dentro de una justicia social que asegura una efectiva distribucion
de los bienes materiales y culturales, que en su beneficio ha creado la
humanidad”., ( s ) como se puede observar, esta definicion hace mencion
a lo social, hacemos esta referencia porque hay autores que al definirla
ponen como presupuesto esencial el aspecto economico.

Uno de los precursores del Seguro Social en México es el Ingeniero
Migueil Garcia Cruz, quien define a la seguridad social como: “"un derecho
publico de observancia obligatoria y aplicacion universal, para el logro

(5 ) Peérez Ledero, Jose.- Sociedad y Seguridad Sacial, Editonal Aguilar. S. A Madrid,

1958. pag. 40.



solidario de una economia auténtica y racional de los recursos y valores
humanos, que asegura a toda la poblacion una vida mejor, con ingresos o
medios econdomicos suficientes para una subsistencia decorosa, libre de
miseria, temor, enfermedad, ignorancia y desocupacion, con el fin de que en
todos los paises se establezca, mantenga y acreciente el valor intelectual,
moral y filosdfico de su pablacidon activa, se prepare el camino a las
generaciones venideras y se satisfaga a los incapacitados, eliminados de |a

vida productiva”. ( 6 )

Arthur J. Altemeyer y Abraham Epstein, de los Estados Unidos de
Norteamerica, se considera que han dado la mejor definicion sobre ia
seguridad social, expresando: “Es el deseo universal de todos los seres
humanos, por una vida mejor, comprendiendo la liberacidon de la miseria,
la salud, la educacion, las condiciones decorosas de vida y, principalmente,
el trabajo adecuado y seguro”. ( 7 ) Efectivamente esta definicion si viene
a ser una de las mas completas, ya que de los principios de la seguridad
social es la universalizacion y uno de sus fines, la liberacion de la

indigencia.

Por su parte el Britanico Sir. William Beveridge, elaborador del plan

que lleva su nombre, define a la seguridad social, para los fines de

( 6 ) Garcla Cruz, Miguel.- La Seguridad Social en Meéxico 50 aios de Revalucion, ob. cit

Pag. 43.
«C 7)) Arthur J. Altemeyer y Abraham Epstein .- citado por Garcla Cruz, Miguel.- ob. cit. pag.
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su informe: *“como el mantenimiento de |os ingresos necesarios para la
subsistencia”., y con su sentido mas amplio afirmaba que : “la meta del plan
de seguridad social es hacer innecesaria la indigencia en cualesquiera
circunstancias”., ( 8 ) Al parecer este concepto esta dado en su primera
parte, desde un punto de vista economico al hacer referencia a los ingresos
necesarios, mientras que en el complemento se vislumbra ya el aspecto
social, cuando se hace manifiesta la frase” hacer innecesaria la indigencia”.

Por ultimo, hacemos referencia a la definicion que sobre seguridad
social nos da el Dr. Francisco Gonzalez Diaz Lombardo, expresando: “La
seguridad social tiene por objeto contrarrestar la ciega justicia de la
naturaleza y la que rige las actividades econdmicas, por medio de una
justicia racional organizada y suavizada por la caridad”™. ( 9 )

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

( 8 ) Beveridge, William, Sir.- E} Seguro Social y sus Servicios Conexos. Editonal Jus, S:A.,
Mexico, 1946, pag. 16.
( 9 ) Gonzalez Diaz Lombardao, Fco.-

El Derecho Social y la Segundad Social, 2% ed.
UNAM, Mexico, 1978, pag. 35.




justa y honesta, con el fin de que en todos los paises se establezca,

mantega y acreciente, el valor fisico, intelectual y moral de su poblacion
activa.

1.3.1.- PRINCIPIOS ESENCIALES DE LA SEGURIDAD SOCIAL.

De conformidad con los estudios de Miguel Cordini, podemos decir
que existen principios de caracter politico-social, que tiene universal
aplicacion. Sin perjuicio de que al concretarse en un determinado pais, el
sistema asurma peculiaridades propias. Se trata en realidad de dimensiones
que impulsan la seguridad social, a la par que sirven de guia y meta a la
accion legislativa. La medida en que estos principios han togrado cristalizar

en el derecho positivo depende del grado de desarrollo alcanzado por la
seguridad social en cada pais.

Los principios mencionados son los que a continuacion se sefalan:

1.- PRINCIPIO DE UNIVERSALIDAD.- La seguridad social cumpliendo
estrictamente con su cometido, ha rebasado los limites personales, para
cubrir a toda la sociedad de los fendmenos de indigencia que se le presente,
y asi podemos afirmar en forma categorica y determinante gue el derecho
de la seguridad social no regula sdlo la conducta de un determinado sector

social, sino que su perimetro protectorio se extiende hasta alcanzar a todo
ser humano necesitado de un auxilio.



Cordini, manifiesta que ta universalidad no significa que la seguridad
social deba considerar a la sociedad como simple suma de individuos en
iguales condiciones por el contrario su gestion obliga a especificar las
necesidades propias de cada grupo social como tambien las que emanan
de cada contingencia, ya sea invalidez, enfermedad, vejez, paro, etc., pues
de esto supuestos depende el tipo de instrumento a adoptar, las bases de su
financiacion, la intencion de proteccion, la clase de prestaciones.

los supuestos de ia

2.- PRINCIPIO DE INTEGRALIDAD.- Si uno de
seguridad social, dice Cordini, es proteger a toda la sociedad otro sera, el

de amparar a la sociedad de todas las contigencias que pudiera surgir, asi:
a) Desarroltando una accion preventiva encaminada a evitar que aczezcan

eventos dafnosos.

b) Cuando ia prevision no ha dado sus frutos la seguridad social se dirige a
la eliminacion de los efectos mediante la accion recuperadora que tiende al
restablecimiento de la situacion anterior al evento: asistencia meédica y
farmacetica al enfermo, nueva ocupacion al paro, etc.

c) En cuanto al aspecto economico persigue una funcion resarcitoria que
tiende a sufrir la pérdida o disminucion de los ingresos cuando éstos se
pierden o disminuyen transitoria o definitivamente.

d) Cuando la prevencion y la eliminacion de los efectos nos ha dado
resuitados apetecidos, nuestra disciplina desarrolio una accion readaptadora

y rehabilitadora.
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Este principio se caracteriza por
fta seguridad social por

PRINCIPIO DE LA EXTENSIVIDAD.-
tan soéio pocas

3.-
su gran fuerza extensiva habiendo empezado
reducidos grupos sociales y cubriendo

proteger a

contingencias, ya que no es posible implantar de una sola vez un sistema
con toda la amplitud deseable, actuaimente en la mayoria de los paises
desarrollados, se ha extendido y ampliado completamente el regimen de la

seguridad social.

Signo de la seguridad

4.- PRINCIPIO DE LA UNIDAD DE LA ACCION.-
social es su aspecto coordinado y sistematizado respecto de los metodos e
bio-econdmicos y

instrumentos destinados a garantizar los medios

subsistencia, como también sobre otras instituciones, que sin pertenecer a
fa seguridad social, tiene una finalidad provisional. Dice Pierre Larake que:
Uno de {os caracteres esenciales, tal vez el mas importante de todo plan de
seguridad social es su unidad, la formacion de una sola estructura que
contenga todas las medidas y todos los beneficios destinados a ofrecer a

cuantos viven de su trabajo la seguridad que regulan.

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



5
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El articulo So. de la Carta Magna de Buenos Aires. estipula: “Es
necesario asegurar la proteccion de los derechos emergentes de la
seguridad social mediante procedimientos y garantias que aseguren su
rapido y efectivo reconocimiento”.

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

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

de esfuerzos.

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




sus percepciones, la conveniente utilizacion de los recursos naturales, la
creciente industrializacion, el aumento de la produccion y de la
productividad, tas medidas de caracter integral que se afirman para
solucionar las severas limitaciones de la vida en el campo, |a extension de
fos mercados internos y externos y el fortalecimiento de las instituciones
democraticas; éstos principios nos permiten expresar que ha llegado la hora
de impulsar, en forma mas activa, los sistemas generales de seguridad
social y garantizar un bienestar cada vez mas creciente en beneficio de los
pueblos americanos. En el Acta de Lima, Peru, se hace mencion a un
principio mas de los ya senalados en esta Sexta Conferencia Interamericana
de Seguridad Social que es el reconocimiento del principio de solidaridad ya
que con ello se puede promover el desarrollo de los sistemas de
seguridad social y lograr un auténtico bienestar de los pueblos de!
continente americano, fundado esto en el concepto de la dignidad de la
persona del trabajador, y de su familia ya que es el fundamento primordial
de la accion presente y futura en esta materia de seguridad social.

1.3.2.- FINES DE LA SEGURIDAD SOCIAL..

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



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

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

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

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




La seguridad social, preferentemente determina a las clases
econdmicamente deébiles considerando su elevacion material y espiritual.
En la actualidad sus propositos son mas ambiciosos se propone cobijar bajo
su tutela, incluso a las clases pudientes que si no necesitan de momento
esta asistencia pueden alguna vez necesitaria. Marti Bufell expresa que la
seguridad social es un derecho genérico de garantia, que es inherente a la

naturaleza humana.

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

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

La hacienda llega a ser asi un cierto instrumento de politica social.
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En suma, “la seguridad social es un basto organismo y un mundo de
empresas al servicio de lo que modernamente se llama “empleo total” esto
es, la plena integracion de! hombre en el medio social en donde ha de
desenvolver su existencia y por fases sucesivas comprende su proteccion a
través de la forma politica familiar y su formacion, preferentemente
provisional, su situacion en el orden de trabajo, con una positiva profilaxis
del paro y garantia del espiritu del empleo ., la defensa de esa situacion
al amparo de las instituciones de los seguros sociales y de la asistencia y el
mejoramiento de la situacion alcanza elevado de este modo su nivel de
vida™: ( 10 )

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

( 10 ) Garcia Oviedo,Carlos.- Tratado Elemental del Deirecho Social, 9*. ed. Editonatl Eisa,
Mexico. 1968, pag 363.



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

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

1.3.3.- CARACTERISTICAS DE LA SEGURIDAD SOCIAL.

Como principal caracteristica tenemos la universalizacion, que abarca
todos los riesgos y protege a toda la poblacidn en cualquier circunscripcion
territorial en que se encuentre y con esto se elimina por completo el arcaico
concepto que se tenia de que solo se le prestaba proteccion a la poblacion
econdmicamente débil o trabajadora y el de las circunscripciones

territoriales limitadas, pues con esto se rompe todo limite y se sigue ia total
universalizacion de la seguridad social.

Otra caracteristica es la de la integridad que consiste en el cuidado de

la salud, los medios econémicos de subsistencia, 1a rehabilitacion general y
la ocupacion.



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

El objetivo es proteger los recursos humanos contra la destruccion y el
desgaste preservando a i0os asegurados y a sus beneficiarios de la miseria,
la angustia y el sufrimiento, provocados por cifcunstancias ajenas a su
voluntad.

Como tercera caracteristica tenemos el principio de solidaridad
nacional, con la creacion y redistribucion de ia riqueza, dando a cada uno en
la medida de sus fuerzas y recibiendo en funcion prudente de sus
necesidades. En la contribucion para los riesgos totales, los que tienen
mas pagan mas y reciben menos, mientras que los que tienen menos pagan

menos y reciben mas, con la aplicacion del principio de solidaridad del
régimen.

Otra caracteristica seria la de organizar la administracion con unidad
técnica y administrativa que reduzcan los costos, simplifique el tramite,
elimine el lugar y garantice el derecho de proteccion integral planeando las
instituciones sobre bases de servicio publico, administracion
descentralizada, autonoma, con patrimonio propio y administracion tripartita,
sin fines de lucro.



Promover el principio de proteccion general, sin distincion de razas,
sexos, credos O nacionalidades, para alcanzar y consolidar Ia
internacionalidad del sistema de seguridad social.

Y como Uultima caracteristica “consagrar en el orden publico el
principio intervencionista del Estado, en el orden juridico significa el triunfo
de la doctrina alemana de 1883 del predominio de los principios del derecho
publico sobre el derecho privado; en el orden social es la realizacion de un
imponrtantisimo avance en el mejoramiento de las clases sociales, y en el
orden economico ha consagrado el principio de la solidaridad social, como
medio de obtener una mas justa y equitativa distribucion de la riqueza
nacional!”. ( 11 )

Tanto la universalizacion, como la integridad, la solidaridad, la
organizacion, ia proteccion general y el principio intervencionista del estado,
vienen a constituir el cimiento y el futuro de una seguridad social completa y
digna de todos los pueblos de la tierra.

1.4. INSTITUCIONES DE SEGURIDAD SOCIAL EN MEXICO.
1.4.1.- INSTITUTO MEXICANO DEL. SEGURO SOCIAL.
a).- Antecedentes historicos:
Durante los gobiernos del Sr. Alvaro Obregdn y el General Plutarco

Elias Calles, se formularon estudios y anteproyectos de iniciativa de ley
para la creacion del Seguro Social en Meéxico, pero la redaccion del

¢ 11 ) Garcia Cruz, Miguel- EI Seguro Social en Meéxico, Sindicalo Nacional de
Trabajadores del Seqguro Social, México, 1968, pag. 510.



texto constitucional no permitia la elaboracion de una ley eficaz y practica,
puesto que limitaba la accion tanto del Gobierno Federal como de cada
Estado, a fomentar la organizacidn de las liamadas cajas de seguros
populares.

Por iniciativa del Presidente de |la Republica Lic. Emilio Portes Gil, el
Congreso de la Unidn sugirid y aprobod la reforma de la ya citada fraccion
XXIX del articulo 123, publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 6 de
Septiembre de 1929. Esta reforma contitucional abrido nuevas perspectivas
durante el gobierno del General Lazaro Cardenas, realizandose nuevos
estudios ya dentro de los lineamientos, para calcular la situacion economica
del pais.

Sin embargo la implantacion del seguro social se llevd a cabo en el
Gobierno del Gral. Don Manuel Avila Camacho, quien el 10 de diciembre de
1942, firmo la iniciativa de ley que envid al Honorable Congreso de la Union,
el dia 23 de! mismo mes y afo, la Camara de Diputados aprobd, con
dispensa de tramites, la Ley del Seguro Social, lo mismo hizo, el dia 29 la
Camara de Senadores, y el 19 de enero de 1943, se promulgo y publicé en
el Diario Oficial de la Federacion.

El entonces Presidente de la Republica, para implantar el seguro
social tuvo necesidad de actuar con certeza y descision inquebrantabie.
Durante varios afhos, multiples factores e intereses se opusieron
sistematicamente al cumplimiento del mandato constitucional.




E! seguro social cuenta ahora con la comprension de los diversos
sectores que integran la poblacion nacional, con el apoyo decidido de los

trabajadores y patrones y con el impulso que el Estado da a sus constantes
existe la conciencia , casi en forma unanime de

extensiones y desarrolto,

que el seguro social satisface necesidades apremiantes de las clases
econdmicamente mas deébiles, que forman la mayoria de la poblacion, asi
como que es un factor prepotente en el crecimiento economico de Meéxico.
El ano de 1943 se dedicd a la organizacion administrativa y técnica del
IMSS., a la inscripcion de patrones y trabajadores en el D:F:, comenzandose

a presentar los servicios que l(a ley sefala en 1944.

b).- Base Constitucional.

fundamento

En el articulo 123 fraccion XXIX, encontramos el
“Se

constitucional de la creacion del IMSS., cuando establece que:
considera de utilidad publica la expedicion de la Ley del Seguro Social y ella
comprendera seguros de invalidez, de vida, de cesacion involuntaria del
trabajo, de enfermedades y accidentes y otros fines analogos”.

La ley original del IMSS., en su exposicion de motivos declara:
“Siendo el salario la unica fuente de la que los trabajadores obtienen los
recursos indispensables para la subsistencia de ellos y la de sus familiares,
todo hecho que implica pérdida o disminucion del mismo causa a todos elios

perjuicios transcendentales.



"En el desemperfio de sus labores el obrero se haya constantemente
amenazado por multitud de riesgos objetivamente creados por el equipo
mecanico que maneja o por las condiciones del medio en que actua. y
cuando tales amenazas se realizan causando accidentes o enfermedades,
fatalmente acarrean la destruccion de 1a base economica de la familia. Lo
mismo ocurre con otros riesgos no considerados como profesionales, tales
como las enfermedades generales, la invalidez, la vejez o la muerte
prematura, que si bién a todo ser humano amenazan, es entre los
trabajadores donde mayores estragos causan cuando se realizan, por
cuanto a que para el hombre que no tiene otro ingreso que la retribucion del
esfuerzo personal que desarrolla, todo acontecimiento que paralice su
actividad aniquila sus posibilidades de adquisicion.

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

“Por lo tanto, la institucion del seguro social fomenta el bienestar
economico y garantiza 1a proteccion al trabajador y a su familia, para
contribuir a 1a estabilidad de las energias humanas a que aspira la moderna
democracia Industrial”.

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



33

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

"El trabajo lleva en si los riesgos propios de toda empresa audaz, de
todo empefio de dominacion de las fuerzas naturales y del desarrollo del
maguinismo contemporaneo. En las arduas tareas de 'las industrias
mineras, de transportes, textil, metalurgica, del petroleo, eléctrica, etc., miles
de trabajadores caen victimas del infortunio, se consumen por las
enfermedades o, invalidos, se convierten en penoso lastre social”.

"La necesidad del seguro social por diversos factores de orden
econdmico, social y politico, las capas pobres de la poblacidon mexicana
viven en condiciones permanentes de insatisfaccion, al grado de que
resultan victimas de la alimentacion insuficiente, la vivienda antihigiénica, la
insalubridad. Estas causas mantienen en su nivel muy bajo 1a vitalidad del
pueblo y la capacidad productiva de los individuos.

"Como antecedente de la iniciativa, esta la lucha por dominar a la
naturaleza para la mejor satisfaccion de las necesidades humanas,
provoca el gran maquinismo que lleva al hombre, a las profundidades de la
tierra 0 del mar, o a grandes alturas en el espacio junto al fuego de los
altos horneos, al ambiente letal de las zonas petroliferas, de las plantas
electricas, del laboratorio o de los lugares insalubres, y en general, a la
vida intensa de la fabrica pero a medida que la técnica moderna se
desenvuelve, mas se multiplican y se agravan los riesgos a que estan
expuestos los hombres que dedican su vida al trabajo fecundo. De alli que




sea un deber esencialmente humano la proteccion eficaz y el remedio

oportuno frente a los infortunios que la actividad industrial puede traer
Por eso el régimen del seguro social es un exponente del

aparejadas.
grado de prevision de seguridad que han logrado los pueblos en el curso de

su civilizacion”: (¢ 12 )

1.4.2.- INSTITUTO DE SEGURIDAD Y SERVICIOS SOCIALES DE LOS
TRABAJADORES DEL ESTADO (I.8.S.8.T.E.)

a).- Antecedentes historicos.

El texto original del articulo 123 Constitucional al establecer las bases
de regulacion de todo contrato de trabajo, no distinguia a los trabajadores
Las cajas de seguros

del Gobierno Federal, llamadas "servidores publicos”.
populares, cuyo impulso se dejaba tanto al Gobierno Federal como al de

cada estado, debian contemplar la invalidez, la vida, la cesaciéon involuntaria
del trabajo, los accidentes y otros confines analogos™.

El crecimiento de la Administracion Publica fue simultaneo al
incremento en los ingresos de la Hacienda Federal, en primer Jugar. Los
maestros, como hemos visto en los antecedentes historicos, organizaron en
1928 una mutualidad que otorgaba limitadas prestaciones médicas y
escasas ventajas economicas cuyo exito se debid a que era la primera,

de este tipo, que funcionaba con regularidad.

Exposicion de Motivos de la tey del Seguro Social, Leyes, Reglamentos e Insiruchivas

« 12 )
IMSS. Mexico, 1994, pag. 18.

2% ed.



Con e! propasito de orientar la inquietud de los empleados publicos el
Presidente Plutarco Elias Calles, el 12 de agosto de 1925 promulgd la
primera Ley General de Pensiones Civiles del Retiro, para constituir,
mediante cuotas aportadas por los trabajadores y el Gobierno Federal, el
fondo necesario para atender las pensiones de retiro por edad y tiempo de
servicios, asi como las pensiones por muerte, a favor de los familiares del
trabajador. El organismo que se cred con el nhombre de Direccion de
Pensiones Civiles, dependia de la Secretaria de Hacienda. En abril de
1946, entro en vigor un segundo ordenamiento que abrogd la Ley de 1925, y
el 30 de diciembre de 1947 fue promulgada la ultima Ley referida a la
Direccion de Pensiones.

Cuando el Presidente Lopez Mateos envio su iniciativa del 7 de
dicierbre de 1959, a fin de regular en forma distinta las relaciones del
Gobierno Federal con sus trabajadores, no dividid el articulo 123
constitucional en 2 apartados, sino que establecio un régimen de excepcion
que sustrajo de la influencia de los principios generales.

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



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

El 20 de diciembre de 1959, para dar cumplimiento a la reforma
constitucional se promulgd la primera Ley del Instituto de Seguridad y
Servicios Sociales de los trabajadores del Estado, en vigor hasta el 1° de
enero de 1984 en que entré en vigor la actual Ley., que fué modificada
mediante las reformas publicadas en el Diario Oficial del 7 de febrero de
1985, 24 de diciembre de 1986, 23 de julio de 1892, 4 de enero de 1993, 22

de julio de 1994.

b).- Base Constitucional.

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

c).- Naturaleza Juridica.
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El ISSSTE, tendra el caracter de organismo publico descentralizado,
con personalidad juridica y patrimonio proplo y cuyo domicilio sera la
Ciudad de México.

El Instituto responde a la necesidad de que el Estado garantice a los
emplieados publicos condiciones de vida que permitan su desenvolvimiento
y armonico desarrollo como personas humanas, delegando esta funcion
publica, por razones de Iindole técnica y practica, a un organismo
descentralizado. Ademas, esta entidad tiene personalidad juridica propia y
patrimonio independiente, a efecto de encargarse de los objetivos que le han
sido encomendadas por |la ley.

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

Los organismos de Gobierno del Instituto son:

1.- La Junta Directiva 3.- Comision Ejecutiva del Fondo de la Vivienda
2.- Direccion General 4.- Comision de Vigilancia
1.4.3- LEY DE SEGURIDAD SOCIAL PARA LAS FUERZAS ARMADAS.
a).- Antecedentes historicos.

La primera Ley de Retiros y Pensiones del Ejército se promulgo el 11

de marzo de 1926, la cual fue una ley reglamentaria de la organica del
ejército.



La mencioriada Ley de Retiros y Pensiones Militares, definia el retiro
como la situacion del militar que no presta servicio al ejército o a la armada
en el activo y percibe pensién por estar dentro de lo prescrito en la misma,
estableciendo dos clases de prestaciones: Pension y Gratificacion, para los
militares o sus deudos.

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

Fue hasta el ano de 1929 cuando se reformd la fraccion XXIX del
articulo 123 constitucional quedando en los terminos anteriormente
transcritos.

Durante el gobjerno del General Lazaro Cardenas se expidio la Ley de
Retiros y Pensiones del Ejército y Armada Nacionales, promulgada en el
Diario Oficial de la Federacion el 10. de junio de 1940 , que vino a ser mas
técnica y fecunda en derechos sociales que la del 11 de marzo de 1926,
cuyos postulados los encontramos en la exposicion de motivos de la ley
original, que en una parte dice: "... La necesidad de expedir la ley de
pensiones militares, adecuada a nuestro medio, a nuestra €poca y a nuestro
pueblo, se deja sentir hace tiempo, que de una manera muy especial, desde
el triunfo de la revolucion constitucionalista...”

Se vid entonces mas palpable que nunca, que las disposiciones
existentes tenian defectos tan graves, que los preceptos eran practicamente



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

Las leyes de pensiones militares estan hechas sobre la base de que
las pensiones son gremios o recompensaciones que se otorgan como gracia
establecida legislativamente, pero de manera alguna son consideradas
como indemanizaciones por perjuicios sufridos con motivo del desempefo de

un servicio publico.

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

En 1940 sufre reformas la Ley de Retiros y Pensiones Militares y se
cambia el término “gratificacion” que empled la ley de 1926 por el de
compensacion, siendo esta una prestacion que se cumple una sola vez
en favor de los militares que teniendo mas de 5 anfos de servic,o y menos de
20 lleguen a la edad limite y se utilicen fuera del acto de servicio o sufran
una enfermedad que los imposibilite por mas de 6 meses para el
desemperio de sus obligaciones, la cual es transmitible a sus deudos en los
casos y condiciones que la misma ley establece.



Al principiar el sexenio 1940-1946 se elevo a la categoria de
Secretaria del Estado el antiglo Departamento de Trabajo, creandose en
poco tiempo en dicha Dependencia, el Departamento de Seguros
Especiales; con las atribuciones que le sefala el articulo 39 del Reglamento
de la Secretaria mencionada.

b).- Base Constitucional.

Con base en la fraccion Xlill del apartado “B" del articulo 123
Constitucional que a la letra dice; “lLos militares, marinos y miembros de los
cuerpos de seguridad publica, asi como el personal del servicio exterior, se
regiran por sus propias leyes”. ( 13 )

El Estado proporcicnara a los miembros en el activo del Ejército,
Fuerza Aérea y Armada, las prestaciones a que se refiere el inciso F) de ia
fraccion XI de este apartado, en términos similares y a través el organismo
encargado de la seguridad social de los componentes de dicha institucion,
“la fraccion X! citada, establece las bases minimas de seguridad social, el
legislador encontré© su apoyo para elaborar la ley del seguro social para
las fuerzas armadas, la cual fue publicada en el Diario Oficial de la

{( 13 ) Constitucien Politica de los Unidos { o5, 22* ed., Editonal Depalma,
S.A.. México, 1996, pag. 105.
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Federacion el 30 de diciembre de 1961, entrando en vigor en esa misma
fecha la Direccion General de Seguridad Social Militar, es parte integrante
de la Secretaria de la Defensa Nacional y fue creada e! 13 de febrero de
1962 que viene a sustituir al Departamento de Servicios Sociales del

Ejército.

Ademas de la creacion de dicha Direccion se promulgd un Decreto el
10. de julio de 1962 en el que aparecia la Direccion de la Seguridad Social
de la Armada.

La condicion de los militares ha merecido un trato diferente que los
distingue de los servidores publicos, gracias a las atribuciones, organizacion
y objetivos que se proponen. Los aspectos de defensa, de represion y
agresion dificiilmente pueden diferenciarse y los conceptos se mezclan
constantemente. A partir de 1934 somos un pais que se desarrolia en paz y
la defiende en los foros mundiales. En los conflictos actuales no hay
obstaculo que sea imposible superar pacificamente. Los militares se han
unido en tareas civiles y efectuando, en no pocas ocasiones, labores de
policia, de cuidadores del orden; salubridad, construccion y hasta educacion.

El Presidente, conforme al articulo 89 Constitucional, puede disponer
del Ejército, 1a Fuerza Aérea y la Armada, para atender la seguridad interior
y defensa exterior de la Federacion, asi como la Guardia Nacional.



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

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

Otro organismo que surgid con implicaciones similares a las del
Instituto Mexicano del Seguro Social es el llamado Instituto del Fondo
Naciona!l de 1a Vivienda para los trabajadores que por ser de fecha mas
reciente aceptd las indicaciones que del Seguro Social le seRald para su
propia creacion. Asi se creo el INFONAVIT por Ley publicado el 24 de abril
de 1972, para encargarios de administrar los recursos del Fondo de la
Vivienda, operar el sistema de financiamiento para dotar a los trabajadores
de un crédito barato y coordinar y financiar programas para la construccion
de habitaciones.

( 14 ) Bricefo Ruiz, Alberto.- Derecho Mexicano de los Seguros Sociales, Editorial Harla,
S.A.,Coleccian Textos Juridicos Utuversinarios, México, 1993, pag. 349.



Et articulo 30 de la ley de la materia vigente hasta el 24 de febrero de
1992 indica que el referido instituto tendra el caracter de organismo fiscal
autdnomo “Facultad para determinar en caso de incumplimiento et impone
de las aportaciones patronales y las bases para su liquidacion y cobro™; 1o
anterior se justifica porque los patrones tienen la obligacion de aportar al
fondo de la Vivienda la cuota del 5% sobre el salario base para constitur el
sistema financiero indispensable del Fondo Nacional de la Vivienda, con
objeto de permitir a los trabajadores obtener crédito barato y suficiente para
adquirir en propiedad habitaciones comodas e higiénicas para la
construccion, mejora o reparacion de sus casas habitacion y para el pago de
pasivos de ellos en los términos de los anrticulos 136 y siguientes de la Ley
Federal del Trabajo, donde se dan las normas basicas de este Fondo
Nacional de la Vivienda.

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

Otro aspecto importante se refiere a la autorizacion del Instituto para

recibir en sus oficinas o a través de instituciones de crédito, los pagos que
deban efectuar los patrones conforme a este articulo.
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Asimismo se le faculta para realizar por si o por conducto de la
Secretaria de Hacienda, el cobro y la ejecucion correspondiente a las
aportaciones patronal y descuentos omitidos.

La calidad de organismo fiscal autdonomo meodifica la estructura de los
simples organismos descentralizados por servicio, porque los reviste de
facultades de autoridad, al grado de que pueden afectar unilateralmente ia

orbita de actuacion de los particulares.

Por otra parte el articulo 23 de la Ley del INFONAVIT, se reformo el
24 de febrero de 1992, para sefalar que el Director del Instituto, tiene el
caracter de apoderado del organismo descentralizado, pero al mismo tiempo
funge como funcionario competente para desarroliar las atribuciones
derivadas del caracter de organismo fiscal autondomo que tiene el

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

E! procedimiento administrativo de ejecucidon, para hacer efectivos los
créditos del INFONAVIT, seran a través de la Secretaria de Hacienda y

Creédito Publico.

a) Base Constitucional.

El articulo 123 apartado “A” fracc. Xil de {a ley fundamental, reformada
L.Xll- “Toda

por decreto del! 14 de febrero de 1972, a la letra dice:
minera o de cualquier otra clase de

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

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

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

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

Esta ley en su capitulo Il titulado de la "habitacidon para los
trabajadores” compuesto de 18 articulos ( 136 a 153) hace mencion a una
serie de normas juridicas en relacion a fondo nacional de la vivienda

¢ 15 ) Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos,.- ob. cil. pag. 105



para los trabajadores, mismas en las que se establece que: la aportacion at
fondo nacional de !la vivienda son gastos de prevision social de las
empresas, al crédito que otorgara el INFONAVIT, a los mismos. se hara
hasta que haya un 50% de! importe de los depositos en su favor.

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

Nos adherimos al contenido que hacen los autores de la ley, en el
sentido de que es completamente injusto el tratamiento que se les da a los
trabajadores domesticos en virtud de que el pago de la habitacion que se le
hace a los mismos es parte del salario, ademas la disposicion del articulo
123 en su fraccion Xl (apartado A) es clara y terminante, no admitiéndo la
discriminacion que hace el articulo 146 de este Estatuto Laboral
privandoseles ademas, del ahorro social que tiene derecho todo trabajador

en relacion con la vivienda.

numeral 147 establece la esperanza de que los

Por su parte el
trabajadores a domicilio sean pronto

deportistas profesionales y los
incorporados al régimen de la vivienda.

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



47

forma imprescindible, cuando declara que “las empresas que proporcionen a
suys trabajadores casa en comodato o arrendamiento, no estan exentos de
dar su aportacion al mencionado Instituto”. (¢ 16 )

c).- Ley del Instituto de! Fondo Nacional de la Vivienda para los

Trabajadores (INFONAVIT).

Publicada en el Diario Oficial de la Federacion el dia 26 de abril de
1972, y entrando en vigor ¢! 10. de mayo del mismo ano.

En la exposicion de motivos del presente ordenamiento, se establecen
los pormenores y las razones que dieron origen a su nacimiento, mismos
que a la letra dicen: "El texto de la fraccion X!l del apartado A del articulo
123 constitucional, en vigor, prescribe que el organismo cuya creacion se
propone esté integrado por representantes de Gobierno Federal, de |os

trabajadores y de los patrones.

Disposicion que obedece, en gran medida, al hecho de que el Fondo
Nacional de la Vivienda, se instituye como un mecanismo de solidaridad

social de caracter nacional.

Con anterioridad a la reforma constitucional, la obligacion de dotar de
vivienda a los trabajadores debia cumplirse, por diversos mecanismos que
descansaban en las relaciones obrero-patronales. La creacion de un
sistema generalizado a la totalidad de la clase trabajadora en que
concurriran también con sus aportaciones todos los empresarios, exige un
cambio, la intervencion del poder publico en su administracion.

( 16 ) Ley Federal del Trabajo.- Editorial Themis, S.A.. México, 1996, pag. 93.



4%

Esta es ia razon por la que el Instituto se define como un organismo
de servicio social, que de ser creado por Ley del Congreso de la Union,
quedara tipificado como organismo fiscal auténomo.

crear tiene, sin duda alguna.
ta formulacién del proyecto se
institucionales, se estimo
organismo, como las

El Instituto que se pretende
caracteristicas novedosas. Aunque en
tomaron en cuenta diversas experiencias
asimismo que tanto e! origen constitucional del
necesidades especificas a las que habra de hacer frente, obligaban a dotario

de normas, en muchos casos originales.

La expedicion de este instrumento viene a complementar en la esfera
leglslatlva la creacion de las bases institucionales para afrentar globalmente
el programa de la vivienda de los trabajadores en {os términos previstos por
la reforma a la fraccion XIl del apartado “A” dei articulo 123 constitucional.

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

El mencanismo financiero que se pondra en marcha, contribuira a
incrementar la actividad econOmica del pais e ira formando a lo largo de los
afos un valioso patrimonio, constituido en favor de los trabajadores, lo que
representa una destacada conquista en la politica social de la Republica

Mexicana.



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

Es pertinente recordar, asimismo, que l10s aspectos financieros del
programa habitacional de los trabajadores se vinculan,por necesidad, con
las perspectivas mismas del desarrollo econdmico y social del pais y
particularmente con el crecimiento de los volumenes de empleo y con la
elevacion de los niveles de vida de la poblacion.

La Institucidn y su crecimiento dependeran, asi del impulso que
podameos dar a las oportunidades laborales, 1a productividad general de la
sociedad, la justa remuneracion al trabajo humano, y mejoramiento en

nuestros sistemas de convivencia y el desenvolvimiento de los programas
de bienestar social.

Por otra parte, en sus aspectos operativos, el funcionamiento del
Fondo no dependia exclusivamente de las aportaciones econémicas que lo
sostenga, ni siquiera del apoyo financiero que habra de prestarle el
Gobierno Federal. Dependera, igualmente, de una conjugacion de factores
externos entre los cuales se encuentra, principalmente, la adecuada
distribucion de los centros de trabajo en el territorio nacional, el desarrollo
de los servicios municipales, la promocion de actividades educativas y de



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

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

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

2.- REGIMEN FISCAL DE LA SEGURIDAD SOCIAL

2.1.- NATURALEZA JURIDICA DE LAS CUOTAS DEL SEGURO SOCIAL
2.1.1.-ANTECEDENTES.

La ley del Seguro Social no da una definicion de la cuota que permita
encontrar en sus elementos su caracter obligatorio. A pantir de 1943 los
embates contra el Seguro Social se centraron a combatir la cuota y su pago,

asi como la facultad del Instituto para el cobro y los procedimientos
economico-coactivos.

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



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

“Al detectarse esta situacion, el Ejecutivo Federal, Presidente
Manuel Avila Camacho, en uso de las facultades extraordinarias que le
concedio el H. Congreso de la Union el 10. de julio de 1942, reformo la
disposicion en cita, el 24 de noviembre de 1944, al establecer que las
aponrtaciones al IMSS., tendrian el caracter de fiscal, y corresponde a
éste en su caracter de organismo fiscal autondémo, la determinacidn de los
créditos y de las bases para su liquidacion, fijar la cantidad liquida, su
percepcion y cobro de conformidad con la Ley del Seguro Social, y que el
procedimiento administrativo de ejecucion, de las liquidaciones que no
hubiesen sido cubiertas directamente al Instituto se realizaran por conducto
de las Oficinas Federales de Hacienda que corresponda, siguiendo los
lineamientos del Codigo Fiscal de la Federacion”.

Al entrar en vigor esta reforma se inicid una discusion que hasta la
fecha no se ha concluido, para conocer la naturaleza juridica de las cuotas
obrero patronales. La situacion se complicdé cuando el 1o0. de enero de
1945 la Ley de Ingresos de la Federacion, incluyo las aportaciones
dentro de! capitulo de derechos, porque con este criterio el Tribunal
Fiscal de la Federacion, en el juicio 4571/45, resoalvid que:



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

Esta clasificacion es incorrecta, toda vez que unos cuantos anos
después la Ley de Ingresos de la Federacion incluia las aportaciones en el
capitulo de impuestos.

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

Derivado de lo anterior el H. Consejo Técnico en Acuerdo No. 684/82
el 14 de abril de 1982 autorizd el establecimiento de 23 Oficinas para
Cobros del IMSS., que agilizarian la obtencién de los recursos que el
instituto requiere para el cumplimiento de las obligaciones que le impone
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la ley para su financiamiento.
2.1.2.- LAS CUOTAS DEL SEGURO SOCIAL SON TRIBUTOS.

El instituto debe contar, para la exigibilidad del pago de las cuotas
obrero-patronales, con los apoyos legales derivados de su propia
naturaleza, por lo tanto, en el articulo 267 de la Ley del Seguro
Social indica que: “El pago de las cuotas, los recargos y los capitales
constitutivos tienen el caracter de fiscal”: ( 17 ) tal caracter se encuentra
también previsto en el actual Codigo Fiscal de la Federacion, al establecer
en su articulo 2o0. que “las aportaciones de seguridad social tienen el rango
de contribucion federal, al lado de los impuestos, las conftribuciones de
mejoras y los derechos”. ( 18 )

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

Asimismo el concepto de crédito fiscal lo explica también el referido
Codigo Tributario en su articulo 40., al establecer que son créditos fiscales
los que tengan derecho a percibir el Estado o sus organismos

descentralizados que provengan de contribuciones, de aprovechamiento o
de sus accesorios.

« 17 ) Ley del Seguro Social del. IMSS., Version llusirada, México, 1996, pag. 130.
( 18 ) Caédigo Fiscal de la Federacion, 11*. ed. Editorial Tax Editores Unidos, S.A. México,
1996, pag. 2.
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Teniendo el caracter de fiscal los créditos a favor del IMSS, y éste e!
de organismo fiscal autonomo, para su determinacion, liquidacion vy
recaudacion las autoridades competentes deberan sujetarse a las
disposiciones que para tales procedimientos se establecen en la propia Ley
del Seguro Social, en el Codigo Fiscal de la federacion y demas
disposiciones legales y reglamentarias que resulten aplicables.

Por lo tanto tienen el caracter de créditos fiscales, y por ende su
fundamento se desprende de! articulo 31 fraccion IV constitucional, que
sefiala la obligacion de los mexicanos de contribuir a los gastos publicos en
la manera proporcional y equitativa que establezcan las leyes.

2.;1.3.- CLASIFICACION FISCAL DE LAS CUOTAS OBRERO
PATRONALES.

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

El Lic. Javier Moreno Padilla, manifiesta que la connotacion de
fiscales para las aportaciones de seguridad social, tienen una proyeccion
maydscula dentro de nuestro sistema tributario, ya que si bien es cierto que
la Suprema Corte de Justicia de la Nacion en el fallo dictado el 29 de junio
de 1977 en el Amparo en revision No. 4607/55 considerdo que el
fundamento para exigir el cobro de las cuotas no es estrictamente la
materia tributaria; sino lo dispuesto por el articulo 123 de nuestra
constitucion, el cual sefala en su fraccion XXIX que debe implantarse el



seguro social como un servicio publico, también es valido considerar que el
articulo 135 de la antiga Ley del Seguro Social es el texto que le dio plena
eficacia y realizacion al desarroilo del referido servicio publico, por constituir
el soporte de basamento de un sistema financiero. “De tal suerte que las
cuotas obrero patronales no solo se consideran fiscales por la exigibilidad
que de las mismas realicen oficinas ejecutoras, sino que tienen este caracter
esencialmente por su generacion y plena realizacion, siendo una de sus
ultimas consecuencias el cobro forzoso”. ( 19 )

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

( 18 ) Moreno Padilla, Javier.- Régimen Fiscal de ta Seguridad Social y S.A.R., Coleccion
Ensayos Juridicos, 2". ed. Edilorial Themis, S.A., México, 1994, pag. 42.



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

de seguridad social.

. Hugh Dalton y Ernesto Flores Zavala consideran a las cuotas del
Seguro Social como impuestos; el primero, porque son contribuciones que
gravan los salarios y el segundo, porque “"es un gravamen establecido
unilateralmente por el Estado, con caracter obligatorio, a cargo de todas
aquellas personas que se encuentran bajo el supuesto normativo de tey”. ( 2o

Para que se pueda considerar las aportaciones de seguridad social
como impuestos, es necesario determinar las principales caracteristicas de
estos tributos. Es una prestacion, porque a cambio de la misma el
particular no recibe un beneficio directo, debe estar establecido en la Ley;
debe ser a favor de administracion fiscal y por altimo, su destino es sostener

los gastos publicos.

( 20 ) Flores Zavala, Ernesto.- Elementos de Finanzas Pubhcas, 31%. ed. Ediuorial Porria,

S.A., México, 1985, pag. 283.
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E! destino de las aportaciones de seguridad social es con el fin de
establecer los servicios descritos en la ley, surgiendo beneficios inmediatos
y cuantificables a favor de los particulares, por io que no puede hablarse de
una prestacion en la forma descrita por el Codigo Fiscal de la Federacion, al
momento en que define [0s impuestos.

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

Ramon Valdés Costa, en su obra, sefala sobre el particutar lo
siguiente:

"...Debe aceptarse que el patron recibe beneficios de la buena
organizacion de la seguridad social y por tal motivo esta justificado el
establecimiento de una contribucion a su cargo, exclusivamente destinada al
servicio. El bienestar de los trabajadores al asegurar la paz social y las
buenas relaciones entre el capital y el trabajo, permite un funcionamiento
normal de la economia y por lo tanto, del éxito de tas empresas. Por otra
parte, al proporcionarie a los trabajadores adecuadas soluciones en materia
de seguridad social, se disminuyen sus gastos individuales en materia de
asistencia medica y de prevision de riesgos de invalidez. E£ila seguridad
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social no existiera, es indudable que los salarios deberian aumentar, o sea,
que el patron desde el punto de vista econdmico sustituye el aumento de
salario a pagar a su trabajador, por una prestacion obligatoria al organismo
de seguridad social”". ( 21 )

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

Siguiendo la clasificacion que nos proporciona el Codigo Fiscal de la
Federacion, la segunda clase de tributos que menciona son {0s “derechos”,
entendiendo por tales las contraprestaciones establecidas por el poder
publico en pago de un servicio. El Tribunal Fiscal de la Federacion en un
principio consideré que las aportaciones de seguridad social fueran
derechos con base en la Ley de Ingresos de la Federacion del ano de 1945,
solo que tampoco se puede aceptar que los créditos analizados tengan las
caracteristicas de tasa o derecho, porque en ese tipo de tributos el Estado
no puede imponer por la fuerza a los particulares e! que realicen el hecho
generador. Queda en todo momento la alternativa para los usuarios del
servicio de abstenerse del mismo; en esta situacion no podra exigirse el

pago de la prestacion.

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

( 21 ) \valdés Costa. Ramon.- Curso de Derecho Tributario. Editorial Monlevideo, S.A.,

1970, pag. 396.



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

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

Como se ha visto la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, tuvo
que incurrir en contradiccion, al tratar de justificar la naturaleza legal de las
aportaciones al Seguro Social, toda vez que los moldes legales no alcanzan
a explicar el problema de las cuotas obrero patronales al seguro social, por
lo tanto, analizaremos otras figuras estudiadas por diversos tratadistas de
Derecho, que ofrecen a la vez caracteristicas de obligatoriedad vy
contraprestacion de servicios, ya que los tributos del Codigo Fiscal de 1a
Federacion, hacen irreductible, dichos elementos en una contribucion.

Giannini, A. Donato, menciona en relacion con la clasificacion de los
tributos que: “A los impuestos corresponden |os servicios que redundan en
beneficio de toda la colectividad.” ( 22 ) considerando que no es posible
determinar la ventaja de cada ciudadano. Sin embargo, hay ocasiones en
que el Estado al otorgar satisfaccion a una Institucion Publica de interes
general, por el tipo de servicio que proporciona, produce una particular
utilidad a quien se encuentra en una situacion especial con respecto a la
satisfaccion de las necesidades, esta segunda forma de obligacion

( 22 ) Giannini A. Donato.- Instituciones de Derecho Tributario, Editorial de Derecho
Financiero, Madrid, 1957, pag. 44.
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tributaria toma el nombre de contribucion o tributo especial. Por otra parte,
en otras ocasiones, el servicio publico se configura de prestaciones que
afectan singularmente a determinadas personas, en este caso se sostiene
este servicio a través de la tasa, conocida en nuestro medio como derechos.

Emilio Margain, sefala que: “Los servicios publicos particulares son
aquellos que se prestan a peticion de los particulares interesados. La
doctrina senala que los servicios publicos generales indivisibles deben
satisfacerse con el rendimiento de los impuestos; los servicios publicos
generales divisibies con el rendimiento de la contribucion especial y los
servicios publicos particulares divisibles con los derechos o tasas™. ( 23 )

Manuel de Juano, manifiesta que: “Los recursos parafiscales son los
Tnbutos que participan de la naturaleza del impuesto por su gravitacion
economica sobre el consumidor, lo que les acuerda cierta semejanza con la
imposicidon indirecta, pero que estan afectados a gastos determinados, con
los que se deroga la regla de la no afectacion de recursos”. ( 24 )

De lo anterior se determina que la idea de este autor es correcta, pero
la descripcion de parafiscales parece inadecuada, toda vez que, 1os créditos
parafiscales no tienen similitud con los tributos; por el contrario, son tributos
que gozan de todas las prerrogativas de las leyes fiscales.

Jorge |. Aguilar, sefnala como requisitos para que se configure la
contribucion especial:

¢ 23 ) Margain Manatou, Emilio.- Introduccion at Estudio del Derecha Tributano Mexicano,
12*. ed. Universidad. Aulondma de San Luis Polosi, 1996, pag. 73.

( 24 ) De Juano, Manuel- Curso de Finanzas y Detecho Tnbutario, 2* ed. Editorial
Molanchino Rosario, 1972, pag. 318.



(3]

a).- “La existencia de una institucion de interés publico.

b).- Una obligacion impuesta unilateralmente por el Estado.

c).- No se requiere que el particular solicite la prestacion del servicio.

d).- Produce un beneficio manifesto a un determinado grupo, pero al mismo
tiempo aporta ventajas a la comunidad.

e).- El importe tiene por objeto cubrir los gastos que la corporacion realiza
para la prestacion del servicio que beneficie en forma directa a un grupo
particular™. ¢ 25 )

El Codigo Tributario para Ameérica Latina admite en su articulo 17, tres
clases de contribuciones:

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

A ésta ultima la define como: “La prestacidon a cargo de patrones y
trabajadores integrantes de los grupos beneficiados, destinada a la
financiacioén del servicio de prevision”.

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

( 25 ) Aguilar, Jorge |.- “Las Cuotas del Seguro Social® Revista de Investigacion Fiscal No.
a2 pag. 77 - 80.



a).- Se trata de prestaciones obligatorias.

b).- No se trata de figuras tradicionales.

c).- Estan establecidas a favor de organismos publicos descentralizados.
d).- Es indiferente que esten o no previstos en el presupuesto de egresos.

Por lo cual concluye en la forma siguiente: "En consecuencia, no
teniendo las caracteristicas de ninguno de los tres tipos de tributos
estudiados, tas consideramos como contribuciones parafiscales [}
paratributarias”. ( 25 )

Adolfo Carreto Pérez, define a las contribuciones de seguridad social
como: “Las prestaciones secundarias exigibles por la Administracion
(Estatal o Autonoma) o por funcionarios pablicos o asimilados, como
contraprestacion de un servicio, la utilizacion del Dominio Puablico o el
Desarrollo de una Actividad que afecte de manera personal al obligado a su
pago, al sujeto pasivo”. ( 27 )

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

{( 26 ) De la Garza, Sergio Francisco.- Derecho Financiero Mexicano, 17*. ed. Ednorial
Porrisa, S.A. México, 1992, pag. 366, 367.
{ 27 ) Carreto Perez, Adolfo.- Derecho Financiero, Editorial Santillana, S.A. 1968, pag. 357.



que no estan configuradas dentro de las categorias tradicionales y clasicas
de los tributos”. ( 28 )

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

Giuliani Fonrouge, considera que: “La palabra parafiscalidad solo es
aceptable por comodidad del lenguaje © con fines didacticos o©
metodologicos”, ( 30 ) por esta razéon considera que las contribuciones de
seguridad social son contribuciones especiales, porque existe “un beneficio
indudable para los miembros de la organizacion de prevision y de Ia
asistencia social”.

Debido a que la legislacion no ha recogido correctamente esta clase
de tributos, no se ha podido describir la naturaleza juridica de las
aportaciones de seguridad social, por 1o que cada persona la analiza desde
diferentes puntos de vista.

Por lo tanto Consideramos que sostener que se tratan de contribuciones
parafiscales o paratributarias porque son obligaciones de derecho publico
pero que benefician solo a un organismo estatal independiente de Ia
administracion pulblica activa, no explica realmente su naturaleza, y
encuadrarla dentro de los tipos de contribuciones que establece el

{ 28 ) Garcia Siller, Adolfo.- “Tratamiento Fiscal a las Aportaciones 2 Seguro Social”
Revista del Tribunal Fiscal del Estado de Meéxico No. 1977, pag. 57.

{ 290 ) Op.Cit. pag. 58

{ 30 ) Guiuliani Fonrouge, Carlos M.-.- Derecho Financiero, 3% ed. Editorial Depaima, S. A..
Buenos Aires, 1982, pag. 437.
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Codigo Fiscal en especial en el de los impuestos o de los derechos,
tampoco nos da una definicion especifica de su naturaleza, toda vez que
solo se trata de categorias tedricas que se han utilizado a nivel académico,
lo cual no justifica su negativa o rechazo, en razon de que el propdsito es
elaborar un analisis de las mismas y buscar que se estructure una nueva
clasificacion de los tributos, para incluirlas en los ingresos tributarios.

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

El Codigo Fiscal de la Federacion en su articulo 2o. fraccion i

determina que:

“Las aportaciones de seguridad social son las contribuciones establecidas
en ia ley a cargo de personas que son sustituidas por el Estado en el
cumplimiento de obligaciones fijadas por la ley en materia de seguridad
social o a las personas que se beneficien en forma especial por servicios de

seguridad social proporcionados por el mismo Estado”™. (¢ 31 )

Asimismo en su fraccion IV parrafo altimo indica que: Cuando sean
organismos descentralizados los que proporcionen ia seguridad social a que
hace mencion la fraccion |1, las contribuciones correspondientes tendran la
naturaleza de aportaciones de seguridad social. De esta manera se esta
aceptando la dualidad de funciones de este tipo de organismos que se
encargan de proporcionar los servicios de seguridad social, porque si bien

( 31 ) cCodigo Fiscat de la Federacion.- ob. cit., pag. 2.
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es cierto que tienen la calidad de descentralizados para el servicio publico,
por otra parte adquieren la calidad de organismo fiscal autdnomo con
caracteristicas de autoridad en la administracion de estas aportaciones.

Sergio Francisco de la Garza, manifiesta que “estos gravamenes
deben considerarse con la categoria de “exacciones parafiscales” porque se
comparten en los tributos, su descripcion se refiere estrictamente para que
se utilice el procedimiento administrativo de ejecucion, su fundamento
constitucional radica en el articulo 123, no se destinan a satisfacer gastos
publicos y se mantienen fuera del presupuesto de la Federacion”. ( 32 )

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

SEGURO SOCIAL, CUOTAS QUE SE CUBREN AL
INSTITUTO MEXICANO DEL. NO ESTAN SUJETAS A LOS
REQUISITOS DE PROPORCIONALIDAD Y EQUIDAD
PREVISTOS PARA LOS IMPUESTOS.- iLas cuotas obrero
patronales que se paguen al Instituto Mexicano del Seguro
Social tienen su origen y fundamento en el articulo 123,
fracciones X1V y XXIX, de la Constitucion, y no en el articulo 31
fraccion IV de la propia Ley Fundamental, por lo que no pueden
ni deben quedar sujetas a los requisitos de proporcionalidad
vy equidad a que alude el articulo 31, fraccion [V,
mencionado, especialmente si se considera qu e: a) Las cuotas

( 32 ) De la Garza,Sergio Francisco.- Op. Cit. pag. 381.
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de referencia tienen el caracter de primas y no de
contribuciones; b) En cuanto a su asimilacion con los creditos
fiscales, solo tienen un fin meramente practico, dada la
exigencia de la prestacion del servicio publico de seguro que al
Instituto Mexicano del Seguro Social le fue encomendado por el
Congreso de la Union, y c) El interés publico existente para que
dicha prestacion sea suministrada con eficiencia y oportunidad
en beneficio de los asegurados.

SEGURO SOCIAL, CUOTAS QUE SE CUBREN AL
INSTITUTO MEXICANO DEL. NO TIENEN CARACTER DE
CONTRIBUCIONES.- “Las cuotas obrero patronales que se
pagan al Instituto Mexicano del Seguro Social no tienen el
caracter de contribuciones, porque no se apoyan en la fraccion
IV del articulo 31 de la Constitucion, sino en las fraccidones XIV
y XXIX del articulo 123 de la Carta Magna, y la finalidad del
establecimiento de las primas es distinta a la de los tributos;
pues, mientras las primeras tienen como objetivo una
proteccion a favor de los trabajadores contra los riesgos y
eventualidades que pudieran suceder en el desempefio de sus
labores, los segundos tienen como objetive contribuir a los
gastos publicos de la Federacion, de los Estados o de los
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Municipios, con independencia de que el articulo 267 de la Ley
del Seguro Social establezca que el pago de las cuotas, los
recargos y los capitales constitutivos tienen caracter fiscal, pues
tal aseveracion es, por una parte puramente practica, y por la
otra, el téermino fiscal es genérico y puede aplicarse tanto a los
impuestos como a cualquier otra prestacion o contraprestacion
a favor de! Estado o de un organismo descentralizado que, por
estar prevista en la ley como obligacidn a cargo de los
particulares, puede ser exigida coactivamente, sin que ello
signifique, por necesidad, que se trata de las contribuciones a
que alude el articulo 31, fraccion IV Constitucional”. ( 33 )

Creemos por nuestra parte que este punto de vista tiene problemas
para su identificacion, porque se esta creando una clasificacion de exaccion
paratributaria que no esta contemplada en
recogido por el legislador, toda vez que el unico fundamento para que los
mexicanos puedan sostener el gasto publico es el articulo 31 fraccion (V
Constitucional, que sefiala la necesidad de los mexicanos para contribuir al
sostenimiento de los gastos publicos, toda vez que la seguridad social se
trata de un gasto publico con fin especifico y obviamente que se encuentra

la realidad nacional,

comprendido en el presupuesto de Egresos de la Federacion.

(33 )

Informe det Presidente de ta S.C.J.N. 1888. 1a. Parte, 2a. Seccion, i js. 875, 876, 877,



E! hecho de que en nuestro pais se haya desarrollado la seguridad
social en el ambito laboral y de que se hubiese considerado util su
instalacion en el articulo 123 Constitucional, no significa que la misma se
dirija solo a los que prestan un servicio bajo la subordinacion de un patron,
por el contrario cada dia se esta ampliando su radio de accion a
trabajadores independientes, estudiantes, y a la colectividad en general, por
ello, el crecimiento de nuestra economia dara por sentado que nuevas
estructuras de seguridad social se incorporen a nuestro pais, como sucede
en paises mas adelantados, donde la seguridad social abarca a todos los
habitantes por el hecho de que residan en su territorio y ello les significa una
carga financiera que en muchas ocasiones es de caracter autdbnomo sin que
nadie efectue una retencion o se refiera a una compensacion por un
esfuerzo personal, ello significa que estas personas contribuyen para
sqstener los servicios de seguridad social, no obstante que no son
trabajadores; en ese contexto, nuestra institucion de seguridad social ya
desbordd el marco laboral y debe quedar comprendida en su propia
estructura vy que en esas condiciones va a justificarse dicha exaccion sélo
en el articulo 31 fraccion IV Constitucional, por tanto, consideramos que la
inclusion de la fraccion 1l del articulo 2o0. del Codigo Fiscal de la Federacidon
para considerar en la categoria de contribuciones a las aportaciones de

seguridad social, es correcta.
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2.2.- EL INSTITUTO MEXICANO DEL SEGURO SOCIAL COMO
ORGANISMO FISCAL AUTONOMO.

22.%.- CARACTERISTICAS DE LOS ORGANISMOS FISCALES
AUTONOMOS.

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

Inicialmente debera sefalarse que todo hecho generador de credito
fiscal conduce a una relacion juridica tributaria que como cualquier
obligacion de caracter juridico tiene como elementos un sujeto activo que
puede exigir el cumplimiento de la prestacion y el objeto de la misma que
sera |a referida prestacion, la cual se puede presentar en una obligacion de
dar, hacer, no hacer o tolerar.

Al momento mismo en que se genera la responsabilidad del
contribuyente, tiene frente a un ente acreedor que puede exigir el
cumplimiento de la obiligacion, esto es, el pago. Normalmente el sujeto
activo es una autoridad revestida de plenas atribuciones y s el encargado
de vigilar el cumplimiento de las leyes fiscales, asi como de exigir la plena
satisfaccion del interés fiscal.



" En ocasiones por el crecimiento del Estado y por la naturaleza de
los gastos, se presentaron, especialmente en Espania, los llamados ingresos
de parafiscalidad, que no figuraban en los presupuestos generales del
Estado, que estaban afectados a un gasto directo y especifico y eran
recaudados por organismos distintos a los propiamente fiscales”.

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

representaba.

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

Precisamente por esta apoyo que les otorga ia ley no pueden
excederse en sus atribuciones, porque en este caso seran incompetentes,
arbitrarios o autoridades de facto. De acuerdo con los principios
constitucionales, las autoridades solo estan facultadas en todo aquello que

la propia ley les sefala, sin que puedan ampliar o modificar estas

facultades.

Podemos concretar las caracteristicas de los organismos fiscales
autonomos en la siguiente forma:



a)
b)
c)

d)

e)
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Son organismos distintos a las dependencias fiscales que tienen
calidad de receptores de créditos fiscales.

Actban de acuerdo con la ley a la realizacion de los fines legales,
esto es, al cumplimiento de la norma.

Por disposicion legal son administradores de tributos.

Al mismo tiempo necesitan satisfacer las necesidades publicas de
caracter especifico, por medio de los recursos que los particulares
ies provean.

Por las razones apuntadas, se convierten en organos de autoridad y
solo pueden realizar actuaciones dentro del marco legal.

Esta descripcion de organismo fiscal autonomo tiene caracteristicas

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

a)

b)

“Instituto Nacional de Previdéncia Social, que se encarga de dar ios
beneficios econdmicos como ayudas sociales y pensiones.

Instituto Nacional de Asistencia Médica de Previdéncia Social, que se
encarga de dar los servicios médicos hospitalarios y farmaceuticos.



<) Instituto de Administracion Financiera de Previdéncia Social, que se
encarga de cobrar inclusive por medios coactivos las contribuciones y
fos fondos relativos a la seguridad social y a distribuir los recursos a
las agencias respectivas de acuerdo con los presupuestos probados,
estos tres organismos perenecen al Ministerio de

la seguridad
social”. ( 34 )

En nuestro pais, los beneficios de la seguridad social se proporcionan
Yy se administran en forma integral por organismos descentralizados de
seguridad social como son: Instituto Mexicano del Seguro Social, Instituto de
Seguridad y Servicios Sociales de las Trabajadores del Estado, instituto del
Fondo Nacional de la Vivienda para los Trabajadores, Instituto de Seguridad
de la Fuerzas Armadas; asi como algunos otros de caracter regional y solo
dos de estos organismos como son &l IMSS y el INFONAVIT el

los doto de caracteristicas adicionales y particulares al

legislador
organos de

convertirios en
autoridad que en forma independiente a la administracion

central se encargan de administrar y recaudar inclusive en la via coactiva l\as
aportaciones de seguridad social;

esta calificacion se origind en fines
programaticos del legisliador, cuando se trata de institutos que obtienen los

recursos en forma primordial de los particulares, ya que los que ofrecen
servicios a servidores publicos, el Estado se encarga de suministrar los
recursos por la via presupuestal y logicamente no coactiva.

{ 34 ) Grebler, Eduardo, "National
252,

P XXXV

iFA; 1984, Cahier, pag.



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

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

En consecuencia de la modificacion que sufrid la anterior Ley del
Seguro Social, el organismo denominado Instituto Mexicano del Seguro
Social se convirtid en fiscal autétnomo, en cuyo caso adquirid una doble
naturaleza que debe ser analizada.

En primer téermino el citado Instituto para la organizacion y
administracion de los servicios de seguridad social, adquiere la calidad de
organismo descentralizado por servicios y al mismo tiempo para
determinar, cuantificar, liquidar y recaudar adeudos fiscales se reviste de las
cualidades antes citadas de organimso fiscal autonomo. Esto inclusive se
desprendia de los articulos 20. y 135 de la anterior Ley del Seguro Social

Andrés Serra Rojas, manifiesta que la descentralizacion por
servicio: “es un modo de organizacion administrativa mediante la cual
se crea e! régimen juridico de una persona de derecho publico, con
una competencia limitada a sus fines especificos y especializada para
atender determinadas actividades de interés general, por medio de
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procedimientos técnicos.” ( 35 )

Por su parte el articulo 14 de la Ley Federal de las Entidades
Paraestatales define a los organismos descentralizados como: “L.as
personas juridicas creadas conforme a lo dispuesto por la Ley Organica de

I- La realizacion de

la Administracion Publica Federal cuyo objeto sea:
actividades correspondientes a las areas estratégicas o prioritarias; Il.- La
o .- La obtencidn o aplicacion

prestacion de un servicio pubilico o social;
de recursos para fines de asistencia o seguridad social”. ( 38 )

Asimismo la Ley Organica de la Administracion Publica Federal en su
articulo 45 define a los organismos descentralizados como: “Las entidades
creadas por Ley o Decreto del Congreso de la Unidn o por Decreto del
Ejecutivo Federal, con personalidad juridica y patrimonio propios, cuaiquiera
que sea la estructura legal que adopten”. ( 37 )

" Los eilementos para la creacion y extincion de organismos
descentralizados los encontramos en el articulo 15 de la Ley Federal de las
Entidades Paraestatales entre los que destacan de manera principal los
siguientes:

La denominacion def organismo;

El domicilio legal;
El objeto del organismo conforme a lo senalado en el articulo 14 de

esta ley,

( 35 ) Serra Rojas, Andrés.- Derecho Administrativo, Tomo | 15%. ed. Editorial Porria, S. A,
Mexico, 1992, pag. 712.

( 36 ) Ley Federal de las Entidades Paraestatales, Editorial Pac, S A., México, 1996, pag. 7.

( 37 ) Ley O i de la acion Pabtica Federal, Editorial Pac. S.A. C.V., Mexico,
1996, pag. 78.
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iV.- Las aportaciones y fuentes de recursos para integrar su patrimonio,
asi como aquellas que se determinan para su incremento;

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

wvi.- Las facultades y obligaciones del Organo de Gobierno senalando
cuales de dichas facultades son indelegables; ’

VIl.- Las facultades y obligaciones dei Director General, quien tendra la
representacion legal de! Organismo;

Viil.- Sus Organos de Vigilancia, asi como sus facultades, y

1X.- el régimen laboral a que se sujetaran las relaciones de trabajo” ( 28

E! Organo de Gobierno debera expedir el Estatuto Organico en el que
se establezcan las bases de organizacion, asi como las facuitades y
funciones que correspondan a las distintas areas que integran el organismo.

E! estatuto organico debera inscribirse en el Registro Publico de
Organismos Descentralizados.

En la extincidon de los organismos deberan observarse las mismas
formalidades establecidas para su creacion, debiendo la ley o decreto
respectivo fijar la forma y términos de su extincion y liquidacion.

La disolucidn, extincion o liquidacion de algun organismo
descentralizado procedera cuando deje de cumplir con sus fines y

( 38 ) Ley Federal Entidades Paraestatales, ob. cit. pag. 6.



objetivos su funcionamiento no resulte ya conveniente desde el punto de
vista de la economia nacional o del interés publico en terminos dei articulo
16 de la citada Ley Federal de las Entidades Paraestatales.

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

descentralizados son personas
ley como la comentada.
tienen por

Practicamente fos organismos
morales que se constituyen con base en una
con un patrimonio, afectacion de caracter publico y que

finalidad la

explotacion de bienes o recursos propiedad de la nacidon, para el desarroflo
de actividades cientificas o tecnolégicas y comunmente la prestacion de

servicios publicos o sociales.

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

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

Los articulos 40. y 50. de la ley vigente estipulan que el IMSS, tendra
ta calidad de organismo publico descentralizado encargado del servicio
publico de caracter nacional de seguridad social. Manuel Urista Doria
considera que “por este medio legal se cuenta con todos los elementos para
que el servicio sea: “adecuado, regular y uniforme”. ¢ 39 )

El Instituto Mexicano del Seguro Social queda ubicado perfectamente
en esta clase de organizacion, porque asi 1o ha declarado enfaticamente el

legislador en el articulo 50. de la ley de la materia, a través de esta forma
el

IMSS,. va a proporcionar el servicio publico de caracter nacional de la
seguridad social y para ello cuenta con la estructura administrativa de sus
organos que son en términos del articulo 246 los siguientes:

a) La Asamblea General

D) El Consejo Técnico

c) La Comisidn de Vigilancia
d) L.a Direccion General

e)

El Comité Técnico del Sistema de Ahorro para el retiro.

Las diversas dependencias del propio organismo que dependen de
la citada Direccion encargadas primordialmente de proporcionar
los servicios de seguridad social que la ley les encomienda.

¢ 39 ) Urista Doria, Manuel.- “El IMSS es un Organismo Descentralizado por Servicios”
Boletin Informativo de Seguridad Social, nums. 8y 10, 197 pags. 10y 11.
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Los cuadros tecnicos del personal que organicamente esta
estructurado para la realizacion de este servicio de seguridad social, se
efectuan por medio de! Consejo Técnico a traves de los reglamentos
interiores, instructivos o acuerdos especificos de nombramiento, todo ello se
hace con apoyo en los articulos 240 fracciones ViI, VIll y 253 fraccion VI de

la Ley del Seguro Social.

Pero el Instituto Mexicano del Seguro Social no sélo es un organismo
descentralizado encargado de proporcionar el servicio publico de seguridad
social, ademas tiene otra cualidad que la misma ley le sefala que es la de
ser organismo fiscal autonomo, con facultades para determinar créditos
fiscales, dar bases para su liquidacion, fijarlos en cantidad liquida, cobrarlos
y percibirlos para despues aplicarios a los fines para los cuales ha sido

creado.

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

"A partir de la reforma del articulo 135 de la Ley del Seguro Social,
que establece la facultad del Instituto Mexicano del Seguro Social para
determinar el monto de [as aportaciones obrero patronales que deben
cubrirse para atender los servicios que presta, es de estimarse que el propio
Instituto acta como organismo fiscal autondmo y que , por tanto, tiene el
caracter de autoridad para los efectos del amparo y que contra él se

interponga.” ( 40 )

( 40 ) Apendice de Jurisprudencia 1919 - 1967, Segunda Sala, pag. 290




Las caracteristicas de autoridad de que se encuentra revestido el
IMSS., son muy importantes y no pueden fusionarse con las que también
tiene el citado organismo para prestar el servicio publico de seguridad
social, no obstante que se trate de la misma institucion, su estructura legal
debe ser muy diafana y clara para evitar problemas de constitucionalidad.

El Instituto Mexicano de! Seguro Social tiene atribuciones de indole
tributaria en los articulos 240 fracciones X, XIV, XV, XVI, XVIii, XVIill, XIX Y
XXIl, 268, 269, 270, 271 de ja ley de la materia, esencialmente para efectuar
labores de verificacion, inspeccién, sefalamiento de hecho generador y
determinacion de adeudos y, en este caso tendra que sujetarse a los
lineamientos que la misma ley establece o en su defecto a las disposiciones
fiscales correspondientes y en especial Codigo Fiscal de la Federacion.

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

Federal.

ESTA  JESIS MO DEBE
SALIR L€ LA BIBLIGTECA




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

3.1.-H. CONSEJO TECNICO DEL INSTITUTO MEXICANO DEL SEGURO
SOCIAL.

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

€l H. Consejo Técnico, ha autorizado para conocer de este recurso a
ios Consejos Consultivos Delegacionales, cuyas facultades se encuentran
establecidas en el articulo 258-8 de ia Ley del Seguro Social.

Para poder determinar ;Que es un recurso? haremos mencion a la
definicidon que el autor Gabino Fraga hace al respecto: "Es el medio legal
de que disponen los particulares afectados en sus derechos o intereses por
un acto administrativo determinado, para obtener en los términos legales de
la autoridad administrativa, una revision del propio acto, a fin de que dicha
autoridad 1o revoque, lo anule o lo reforme en caso de encontrar,
comprobada la legalidad o la inoportunidad del mismo”. ( 41 )

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

Fraga, Gabino.- Derecho Administrativo, 34® ed. Edional Porraa, S.A. Meéxico, 1996,

( 41 )
pag. 445.



dictd, el superior jerarquico u otro dorgano administrativo, para que lo
revoque, anule, reforme o modifique, una vez comprobada la legalidad o
inoportunidad del acto, restableciendo el orden juridico violado, en forma
econdomica, sin tener que agotar un procedimiento jurisdiccional™. ( 42 )

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

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

El 17 de noviembre se publicd en el Diario Oficial de la Federacion e}
Reglamento del articulo 133 de la Ley del Seguro Social, el cual vino a
normar la sustanciacion del recurso, el cual tuvo vigencia, hasta el 3 de
agosto de 1979, fecha en la que se modifico el Reglamento en comento,
modificando articulos importantes de éste y se le cambio su denominacion a
Reglamento del Articulo 274 de la Ley del Seguro Social.

( 42 ) Serra Rojas, Andrés.- Tomo ll.- ob. cit. pag. 627.




Sergio Francisco

de la Garza, en su obra Derecho

Financiero Mexicano, menciona los requisitos que debe contener un recurso,
los cuales adecuaremos a este recurso de la siguiente manera:

I.- Elementos esenciales:

1)

2)

La ley que establece el recurso.

El articulo 274 de la ley del Seguro Social, establece este recurso
con las caracteristicas de un recurso de revision, pero en lugar de

ser optativo, es de forzoso agotamiento, pero sin embargo, cuando
instituto en su calidad de

se trata de controversias entre el
organismo descentralizado y beneficiarios de una prestacion, el

recurso es optativo, puesto que el art. 275 de la misma ley permite
la Junta de Conciliacion y Arbitraje, sin

que se acuda ante
necesidad de promover el recurso de inconformidad.

Actos administrativos que originan el recurso.
Este recurso procede contra cualquier “acto definitivo” que se
considere impugnable por los patrones y demas sujetos obligados,

asi como por los asegurados y beneficiarios.

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

4

-

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

Interés juridico del recurrente.

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

Los articulos 18, 19, 22 del Reglamento citado, indican que el
recurso de incoformidad debe terminar con una resolucion que no
se sujetara a regla especial alguna, bastando soélo que se ocupe de
la motivacion de impugnacion y se decida sobre las pretensiones
del recurrente, apoyando su fallo en fundamentos juridicos.

i1.- Elementos de su naturaleza: Que contienen aspectos formales del

recurso y que son;

a) Plazo de interposicion del recurso.

b

~

Ei articulo 4°. del Reglamento establece que el plazo sera de 15
dias habiles a la fecha en que surta efectos la resolucion definitiva.
El Cadigo Fiscal de la Federacion en su articulo 144 indica que no
seran ejecutados los actos que hayan sido impugnados dentro del
termino de 15 dias tratandose el pago de cuotas obrero patronales
y capitales constitutivos a favor del IMSS.. y que hayan sido
garantizados conforme al articulo 141 del citado codigo.

Formalidades de la promocion.

del Reglamento, de! articulo 274 de la Ley del
que dicho escrito no debera de sujetarse a

El articulo 3°.
indica los requisitos minimos que debe

Seguro Social
formalidad alguna, pero
contener como son:

1.- Nombre y domicilio del promovente, incluyendo su registro
patronal. 2.- mencionar la oficina y funcionarios que dictaron
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el acto y precisando en que consiste éste. 3.- Indicar en breves
parrafos la secuencia cronologica del asunto. 4.~ Sefalar motivos
de impugnacion, con los cuales justifica su pretension. 5.- Si es
persona moral debera acreditar su personalidad el Representante
legal. 6.- Acompanara a su escrito las pruebas en que apoye su
recurso, y en este caso tendra que ofrecerse y desahogarse las
documentales que tenga a su disposicidn el promovente y las
demas solamente se ofreceran., a excepcion de la inspeccion,
pericial y testimonial que deberan ser ofrecidas junto con las
cuestiones sobre las que deba versar esta probanza o en su caso
el interrogatorio correspondiente.

Tramite del recurso.

El! organo que se encargara de la tramitacion del recurso, tendra
que admitirio en primer término y al mismo tiempo, debera solicitar
los informes a las dependencias del Instituto,las cuales tienen un
piazo de 3 dias para rendirlo, a menos de que se trate de una
diligencia especial. El término probatorio sera de 15 dias a partir
de que notifique el auto de admision el cual podra ser prorrogado
soOlo una vez y concluido el plazo de recepcion de pruebas, se
pronunciara el fallo dentro de los 30 dias siguientes. E! proyecto
de resolucion sera elaborado por los Servicios Juridicos
Delegacionales y en caso de que algun miembro colegiado opine
en contra de la mayoria el voto particular lo tendra que
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témino de 48 horas, firmando la resolucion

formular en el

correspondiente el Presidente de cada uno de dichos cuerpos
colegiados y notificados dentro de jos 5 dias siguientes a la fecha
de su firma, ejecutandose las resoluciones sino se acude a otro
medio de defensa en el plazo de 15 dias posteriores a su

notificacion.

Pruebas.

Las prueba se admitiran cuando se relacionen estrictamente con la
controversia y seran aplicables las reglas dei Codigo Fiscal de la
Federacion, del Codigo Federal de Procedimientos Civiles y la Ley
Federal deil Trabajo. Las documentales deberan ser ofrecidas por

el promovente o solicitadas por la tramitadora, siempre y cuando
identificarias, y en su articulo 12,

se senalen sus datos para
establece una carga para el promovente, porque si la dependencia

no rinde su informe, se le considera prueba desierta, si no recaba
en lo personal los documentos respectivos.

La pericial.

Se tendra que ofrecer, indicando los puntos sobre los que versaray
se designara a un perito idoneo, dentro de los 5 dias posteriores al
auto admisorio y exhibira el dictamen 15 dias después de su
aceptacion; solo por causas especiales se podra ampliar este
plazo, pero sino se rinde se considerara desierta la prueba.
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La inspeccioén. Sera ofrecida senalando los puntos especificos
sobre la que debera realizarse este medio probatorio.

La testimonial: Se propondra mencionando nombres y domicilios
de los testigos y acompanando los interrogatorios.

La confesional. No se acepta en ningun caso.

Suspension de!l procedimiento.

De la reforma al articulo 271 de la Ley del Seguro Social de
diciembre de 1981, las Oficinas para Cobros del IMSS., son las
encargadas de otorgar la suspensidon al procedimiento
administrativo de ejecucidon, con sujeccidon a los lineamientos del
Coddigo Fiscal de la Federacion y a pesar de que los articulos 27 y
28 del reglamento otorgan la facultad al Consejo Consultivo
Delegacional de conocer de la suspension al procedimiento
administrativo de ejecucion éstos no lo llevan a la practica.

Recurso de Revocacion

El articuio 26 del Reglamento sefala el recurso de revocacion, el
cual sera agotado dentro de los tres dias siguientes a aquel en que
se haya notificado el auto admisorio del recurso, se pronuncie
sobre las pruebas respectivas o en definitiva se deseche este

medio de defensa.
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La resolucidn emitida por el Consejo Consultivo Delegacional es
susceptible de impugnarse ante [os Organismos Jurisdiccionales
Administrativos o del Trabajo, cualquier resolucion del Instituto Mexicano del
Seguro Social debe haberse apelado previamente ante el H. Consejo
Consultivo Delegacional, sino se satisface este requisito, no solo no se da el
presupuesto procesal que da competencia a los organos jurisdiccionales,
sino que carece de accion al particular afectado, tal ha sido el criterio que ha
sostenido fa Suprema Corte de Justicia de la Nacidon, quien en diferentes
tésis jurisprudenciales ha establecido: "Si la actora no se inconformo
previamente ante el H. Consejo Técnico del IMSS:, a fin de que decidiera en
definitiva sobre las prestaciones reclamadas. resultan aplicables los
articulos 274 y 275 de 1a Ley del Seguro Social, y por lo mismo no cumpliio
con el presupuesto de procedibilidad necesaria para producir la competencia
de la Junta, la cual acarrea falta de accion”.

Desde nuestro punto de vista, consideramos que este recurso facilita
ia pronta y expedita imparticion de justicia, toda vez que el Instituto a traveés
de éste puede modificar, confirmar o anular sus actos, sin necesidad de
recurrir al Tribunal Fiscal de l|la Federacion o la Junta Federal de

Conciliacion y Arbitraje.

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

3.2.- JUNTA FEDERAL DE CONCILIACION Y ARBITRAJE.

Por disposicion del articulo 275 de la Ley del Seguro Social, “la Junta
Federal de Conciliacion y Arbitraje, es competente para conocer y resolver
las controversias que entre los asegurados y sus familiares beneficiarios y el
Instituto se presente, siempre y cuando aquelios hubieran agotado
previamente el recurso de inconformidad ante el H. Consejo Técnico, a que
hemos hecho referencia y en caso de no agotarse el recurso, se sobresee el
derecho de accion”. ( 43 )

Abordando el tema de la naturaleza juridica de la Junta Federal de
Conciliacion y Arbitraje diremos que ciertamente se puede afirmar que las
autoridades laborales de que se trata son auténticos tribunales de trabajo,
tanto porque ejercen funciones jurisdiccionales al dirimir los conflictos que
entre el capital y el trabajo surgen, ésto a la luz de un criterio material que
atiende como es bien sabido a la naturaleza intrinseca del acto o la funcion,
cuanto porque, aun cuando forrmalmente son parte del Poder Ejecutivo, sin
embargo funcionan como organos jurisdiccionales independientes de dicho
poder, lo que se ve claramemnte, asi en el hecho de que no estan
comprendidas en ningun orden jerarquico administrativo y si en cambio rigen
sus actos por unh estatuto que les garantiza su independencia y autonomia,
como en hecho incontrovertible de que se integran con representantes en
igual nimero, de los trabajadores, los patrones y e! Estado, nombrados
éstos. Tales datos aseguran cabalmente, la naturaleza jurisdiccional iaboral

que las Juntas de Conciliacion y Arbitraje tienen.

( 43 ) Leydel Seguro Sacial.- ob. cit. pag. 32.
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Por io demas, no deben confundirse, ni es factible pensar en que asi
puede suceder, los tribunales de trabajo con los tribunales administrativos,
es razdon de que aquellos tienen encomenda la funcion jurisdiccional laboral,
que versa unicamente sobre las diferencias que se generan entre los
factores capital y trabajo dentro del ambito de la legislacion y del contrato,
en tanto eéstos, los administrativos resuelven contraversias en que
Administracion Publica es parte siempre, sometiendo asi a la propia
administracion ( a través de la funcion jurisdiccional administrativa ) a una
efectiva revision de sus actos que tiene por objeto calificar la legalidad de
los mismos, calificacion ésta que, por otra parte, lleva a cabo un organo
jurisdiccional administrativo, es decir de un tribunal que aunque formalmente
es parte del Poder Ejecutivo, ( gozara pesar de esto ) de plena autonomia
para dictar sus fallos en los conflictos que son de su competencia.

En distinto orden de ideas, ha de dejarse claramente expresado que la
doctrina que desde antafio sostiene la incompatibilidad de la existencia de
tribunales, obviamente con funciones jurisdiccionales, pero ubicados fuera
del poder Judicial, esto es, radicados formalmente en el Poder Ejecutivo con
el régimen de division de poderes, ha sido totalmente superada en nuestros
dias, cuando se habla de la colaboracion de poderes mas que de la misma
division y cuando ademas se admite la existencia de dichos tribunales, bajo
la inexcusable condicion de que ellos gocen de justicia delegada, esto es,
sean plenamente autonomos en cuanto a la emision de sus fallos. Pero
ademas a efecto de comprobar la validez del ser de las Juntas de
Conciliacion y Arbitraje fuera del argumento doctrinal antes expuesto debe
decirse que las propias Juntas de Conciliacion y Arbitraje apoyan su
existencia en el orden constitucional mexicano en la fraccion XX del
apartado "A"” de! anticulo 123 Constitucional, la que por otra fraccion dispone
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a la letra que: “Las diferencias a los conflictos entre el capital y el trabajo,
se sujetaran a la decision de una Junta de Conciliacion y Arbitraje, formada
por igual niumero de representantes de los obreros y de |os patrones y de los
patrones y uno del gobierno”. ( 44 )

A)

I.-
fi:-
Hi:-
V.-

V.-

Vi

de la organizacion

ta junta funcionara en Pleno o en Juntas Especiales, de
conformidad con la clasificacion de las ramas de la industria.

El Presidente de la junta sera nombrado por el Presidente de la
Republica, percibira los mismos emolumentos que corresponden a
los Ministros de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion y
debera cumplir con los requisitos que menciona la Ley.

E! Presidente de la Junta tiene las facultades y obligaciones
siguientes:

Cuidar el orden y de la disciplina del personal de la junta.

Presidir el Pleno.

Presidir las Juntas Especiales en Jos casos de los articulos 608 y
609, fracc. |.

Ejecutar los laudos dictados por el Pleno y por las Juntas
Especiales en los casos senalados en la fraccidon anterior.

Revisar los actos de los Actuarios en la ejecucion de los laudos
que le corresponda ejecutar a solicitud de cualquiera de las partes.
Cumplimentar los exhortos o turnarios a los Presidentes de las
Juntas Especiales:

( a4

)

Constilucion Politica de los Estados Unidas Mexicanos, ob. cit., pag. 30.



VIl.- Rendir los informes necesarios en los amparos que se interpongan
en contra de los laudos y resoluciones dictados por el Pleno y por

las Juntas Especiales que presida; y
Vill.- Las demas que le confieran las leyes.

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

los laudos laborales.
En relacion a las facultades de la Junta, conforme al articulo 604 de la

Ley Federal del Trabajo, diremos que le compete conocer y resolver los

conflictos del trabajo que se susciten entre trabajadores y patrones, solo

entre aquellos o solo entre éstos, derivados de las resoluciones de trabajo o
de hechos intimamente relacionados a ellas, salvo lo dispuesto en el articulo

600 fracc. IV.

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

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

Il.- Conocer y resolver los conflictos de trabajo cuando afecten a la
totalidad de las ramas de la industria y de las actividades

representadas en la Junta:
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Conocer del recurso de revision interpuesto en contra de las
resoluciones dictas por el Presidente de la Junta en la ejecucion de
los laudos del Pleno,

Uniformar los criterios de resolucidon de la Junta, cuando las Juntas
Especiales sustenten tésis contradictorias.

Cuidar que se integren y funcionen debidamente las Juntas de
Conciliacion y girar las instrucciones que juzque convenientes para
su mejor funcionamiento;

informar a la Secretaria del Trabajo y Prevision Social de las
deficiencias que observe en el funcionamiento de la junta y sugerir
las medidas que convenga dictar para corregirlas; y

Las demas que le confieran las leyes”. ( 45 )

Estamos de acuerdo en el comentario que este autor hace, cuando

dice:

que la competencia que no se establece en favor de éstas

corresponde a las autoridades locales.

Esta teoria se deriva del articulo 124 Constitucional que dispone que

todas la

s facultades que no esten expresamente concedidas a los Poderes

Federales se entienden reservadas a los Estados. Las materias de
competencia de las autoridades federales se fundamentan en la fraccion
XXXI del articulo 123 apartado “A" Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos.

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

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

E! procedimiento individual se inicia con la presentacion de la
demanda ante la Oficialia de Partes de la Junta, con copias simples para
correr traslado a los demandados, teniéndo ésta la obligacion de notificar a
la parte demandada, quien a su vez en la primera audiencia llamada de
conciliacion, demanda y excepciones, contestara lo que a su derecho
convenga, por 10 que respecta a la parte actora, ratificara en los mismos
términos el escrito de demanda. De no presentarse ninguna de las dos
partes estando notificadas, se mandara al archivo hasta nueva promocion de
alguna de las partes.

Excepcionalmente en el periddo conciliatorio llegan a un acuerdo las
partes, donde los representantes del trabajo y capital tratan de
reconvenirlas. En términos generales casi siempre se lleva a cabo ila
audiencia de demanda y excepciones, donde se establece la litis del
conflicto, en esta audiencia la parte actora reproduce Yy ratifica el escrito
inicial de demanda, mientras quela demandada procede a contestar lo que
a su derecho convenga. Al final de ésta, se sefala diay hora para la




segunda audiencia , que viene a ser la de ofrecimiento de pruebas,
correspondiendo siempre a la parte actora aportarlas, ya sea la testimonial,
{a confesional, la pericial o la documental, etc., Por otra parte, la demanda
tendra el derecho de objetar en cuanto a su alcance y valor probatorio, las
pruebas ofrecida por la actora, ademas ofrecera las que ella tenga para
probar su derecho. .

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

tos laudos pueden ser absolutorios, condenatorios o mixtos, después
de notificada la resolucion, las partes tienen un término de 15 dias para
interponer Juicio de Amparo, que procedera ante la Suprema Corte de
Justicia de la Nacion.
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Conflictos de caracter colectivo de la Junta Federal de Conciliacion y

Arbitraje.

En estos conflictos la Junta debera procurar ante todo que las partes

lleguen a un convenio pudiendo ser éste en cualquier

estado del

procedimiento.

Un ejemplo de un conflicto de caracter colectivo podria ser un
emplazamiento a huelga, hecho por un sindicato o por una coalicion de
trabajadores y cumpliendo los requisitos que establece el articulo 450 de la
Ley Federal del Trabajo siendo los siguientes:

“Conseguir el equilibrio entre los diversos factores de Ia
produccion, armonizando |os derechos del trabajo con los dei

capital;

Obtener del patron o patrones la celebracion del contrato colectivo
de trabajo y exigir su revision al terminar el peridodo de su vigencia,
de conformidad con la dispuesto en el Capitulo H) del Titulo
Seéptimo:

Obtener de los patrones la celebracion del contrato-ley y exigir su
revision al término de su periddo de vigencia, de conformidad con
io dispuesto en Capitulo IV del Titulo Séptimo;

Exigir el cumplimiento del contrato colectivo de trabajo o del
contrato-ley en las empresas o establecimientos en que hubiese

sido violado™;
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V.- Exigir el cumplimiento de las disposiciones legales sobre la
participacion de utilidades; y

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

Vil.- Exigir la revision de los salarios contractuales a que se refieran los
articulos 399 bis y 499 bis.” ( 46 )

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

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

I:_ Los documentos publicos o privados que tiendan a comprobar la
situacion economica de la empresa o establecimiento y la
necesidad de las medidas que se solicitan,

Il.- La relacion de los trabajadores que prestan sus servicios en la
empresa o establecimiento, indicando sus nombres, apellidos,
empleo que desempefan salario que perciban y antigiiedad en el
trabajo:

( 46 ) Ley Federal de! Trabajo.- ob. cil. pag. 203.
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itl.- Un dictamen formulado por el perito relativo a la situacion
econdmica de la empresa o establecimiento;

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

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

La Junta, inmediatamente después de recibir la demanda, citara a las
partes a una audiencia que debera efectuarse dentro de los cinco dias
siguientes, celebrandose de conformidad con las siguientes normas:

i:_ Si el promovente no concurre a la audiencia, se le tendra por
desistido de su solicitud;

Il.- Si no concurre la contraparte, se le tendra por inconforme con todo
arreglo. El promovente hara una exposicion de los hechos y de
las causas que dieron origen al conflicto y ratificara su peticion;

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

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



V.-

Vi.-

vil.-

vy

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

Concluidas las exposiciones de las partes y formuladas sus
peticiones, se procedera a ofrecerse y en su caso, a desahogarse
ias pruebas admitidas;

La Junta, dentro de la misma audiencia, designara tres peritos, por
fo menos para que investiguen los hechos y causas que dieron
origen al conflicto, otorgandoles un término que no podra exceder
de 30 dias, para que emitan su dictamen respecto de la forma en
que, segun su parecer, puede solucionarse el confiicto, sin perjuicio
de que cada parte pueda designar un perito para que se asocie a
los nombrados por la Junta o rinda un dictamen por separado; y de
los patrones, ante la Junta. El secretario asentara razon en autos

del dia y hora en que se hizo entrega de las copias o su negativa
para recibirlos.

El Presidente de la Junta citara para la audiencia de discusion y

votacion, que debera de efectuarse dentro de los 10 dias siguientes al que
sean entregadas a los representantes las copias del

celebrara conforme a las siguientes disposiciones establecidas en el Art.
888.

dictamen, y se

Se dara lectura al proyecto de resolucion, a

los alegatos y
observaciones formuladas por las partes;
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11.- El Presidente pondra a discusion el negocio con el resultado de ilas
diligencias practicadas; y

ilt.- Terminada la discusion, se procedera a la votacion y el Presidente
declarara el resultado.

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

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

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

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

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

3.3.- TRIBUNAL FISCAL DE LA FEDERACION.

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

La competencia del tribunal fiscal de la Federacion fue aumentada
por la Ley de Depuracion de Creéditos a cargo del Gobierno Federal, donde
el particular es el acreedor no deudor, posteriormente la Ley del Seguro
Social le did competencia para conocer de asuntos relacionados con los
créditos a favor del Seguro Social, algo similar hizo la Ley de iInstituciones
de Fianzas; se le ha dado competencia para conocer de controversias en
materia de pensiones y prestaciones sociales a los miembros del
ejército, de la fuerza aerea y de la armada, pensiones civiles ya sea a cargo
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del erario federal o del ISSSTE; sobre interpretacion y cumplimiento de
de la

contratos de obras publicas celebradas por las dependencias
Publica Federal Centralizada y sobre resoluciones que

Administracion

constituyen creditos por responsabilidades contra funcionarios o empleados

de la Federacion, del Departamento del Distrito Federal de los Organismos

Publicos Descentralizados Federales o del propio Departamento del Distrito

Federal, asi como en contra de los particulares involucrados en dichas
impongan multas por

responsabilidades, sobre resoluciones que
infracciones a las normas administrativas federal asi como para conocer de

asuntos relacionados con los créditos a favor del INFONAVIT.

El Tribunal Fiscal de la Federacion esta organizado por una Sala
Superior compuesta de 9 Magistrados y Salas Regionales compuestas de 3

Magistrados.

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

seis.

La Sala Superior tiene su sede en el Distrito Federal, las Salas
Regionales tienen competencia por razon de territorio y de acuerdo a lo
dispuesto al art. 24 de Ia Ley Organica del Tribunal Fiscal de la Federacion,
conocen respecto de las resoluciones que dictan autoridades ordenadoras
con sede en su jurisdiccion y los juicios que surgen con motivo de la
ejecucion de dichas resoluciones y demas cuestiones accesorias son
conocidas por la Sala Regional que tiene jurisdiccion respecto a las

referidas resoluciones.
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Procedencia del Juicio de Nulidad.

EJ Juicio de nulidad ante el Tribunal Fiscal de la Federacidon procede
contra las resoluciones dictadas por la autoridad administrativa que se
consideren ilegales y por ende se desean impugnar; la accion la tienen tanto
el particular como la propia autoridad administrativa, el primero para
impugnar resoluciones que considere ilegales, y la segunda para impugnar
aquellas resoluciones que elia misma dictd y que considera que no son
apegadas a derecho que son favorables a los particulares.

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

Partes en el Juicio.

El Art. 198 de! Codigo Fiscal de la Federaciéon indica quienes son
parte en el Juicio ante el Tribunal Fiscal de la Federacion.

l.- “El demandante.- Puede ser un particular o la autoridad fiscal.
il.- El demandado.- Tendran ese caracter:
a) La autoridad que dicta la resolucion impugnada.

b) EIl particular a quien favorezca la resolucion cuya modificacion
o nulidad pida ia autoridad administrativa.
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ill.- El Titular de la Secretaria de Estado u Organismo Descentralizado
del que dependa la autoridad que dictd la resolucion impugnada, y
en todo caso, la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, sera
parte en los juicios en que se controvierta el interés fiscal de la
Federacion.

IV.- El tercero que tenga un derecho incompatible con la pretension del
demandante”. ( 47 )

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

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

{ 47 ) cCadigo Fiscal de la Federacidn.- op. cil. pag. 177.
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La demanda debera indicar los siguientes datos, como o sefiala el
articulo 208 del Codigo Fiscal de la Federacion:

.-
V-

V.-
vi.-

Nombre y domicilio fiscal y en su caso domicilio para recibir
notificaciones del demandante.
La resolucion que se impugna.

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

autoridad administrativa.
Los hechos que dan motivo a la demanda.
Las pruebas que ofrezcan, en caso de que se ofrezca la prueba

pericial o testimonial, se precisaran los hechos sobre Jlos que
deban versar y sefalaran los nombres y domicilios del perito o de

los testigos.
Los conceptos de impugnacion.

El nombre y domicilio del tercer interesado, cuando lo haya.

Asimismo el demandante debera adjuntar a su instancia la siguiente
documentacion.

Una copia de la misma para cada una de las partes y una copia de
los documentos anexos para el titular a que se refiere la fraccion NI
del articulo 198, o en su caso para el particular demandado.
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Vi.-

VH .-
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El! documento que acredite su personalidad o en el que conste que
le fuera conocida por la autoridad demandada, o sefialar los datos
del registro del documento con el que la acredita ante el Tribunal
Fiscal de la Federacion, cuanda no gestione a nombre propio.

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

Constancia de fa notificacion del acto impugnado, excepto cuando
el demandante declare bajo protesta de decir verdad que no recibic
contancia o cuando hubiera sido por correo. Si la notificacionfue
por edictos debera sefalar la fecha en que se hizo la ultima
publicacion y el nombre del érgano en que ésta se hizo.

El cuestionario que debe desahogar el perito, el cual debera ir
firmado por el demandante.

El interrogatorio para el desahogo de la prueba testimonial, el que
debera ir firmado por el demandante.

Las pruebas documentales que ofrezca.

Admitida la demanda de emplazara a la autoridad o autoridades
demandadas, en su caso, corriendoles traslado del escrito de demanda y de
las pruebas ofrecidas para que la contesten dentro de un plazo de 45 dias

habiles.
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Si la demanda fuera omisa en alguno de los requsitos que debe
contener de acuerdo con las disposiciones legales del caso sera desechada
no existiendo actualmente el apercibimiento para subsanar deficiencias
conforme a lo establecido en los ultimos parrafos de los articulos 208 y 209
del Codigo Fiscal de la Federacion, mismos que al no respetar el derecho
de audiencia que consagra el articulo 14 de la Constitucion Federal se
consideran francamente inconstitucionales, y en tal virtud contra el auto
desechatorio de demanda que dictara la Sala Regional correspondiente
procederia el juicio de amparo contra la aplicacion de dichos preceptos por
la via de amparo directo del que conocen los Tribunales Colegiados de
Circuito.

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

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

La sustanciacion del procedimiento en el juicio de nulidad puede
variar, de acuerdo a los siguientes casos:



a)

b)

<)

1y

Si la demanda presentada no satisface los requisitos exigidos por
los articulos 208 y 209 del Codigo Fiscal de la Federacion, la Sala
Regional que le toque conocer del asunto no debe admitir ni
desechar la demanda, sino conceder un plazo de 5§ dias para que
ajuste su demanda a los preceptos legales invocados y en su caso
de no cumplir se tendra por no aceptada la demanda y/o tener por
no ofrecidas las pruebas de que se trate, si se did cumplimiento la
demanda se tiene por admitida y sigue su tramite normal.

Cuando se impugna una negativa o confirmacion ficta, o bien una
resolucion escrita que carece de fundamentacion, la demanda se
admite y se corre traslado a las autoridades demandadas y una vez
que éstas producen su contestacion a la demanda, se le corre
traslado de la contestacion a la demandante, para que amplie su
demanda dentro de los 45 dias siguientes en que surta efectos la
notificacion respectiva. De la ampliacion de la demanda se le
corre traslado a las autoridades demandadas y.se les emplaza
para que contesten la ampliacion dentro del término de los 45 dias
siguientes a la fecha en que surta efectos el emplazamiento, hecho
lo anterior, contintua el procedimiento normal del procedimiento.

Cuando alguna de las partes invoca una notificacion practicada
antes de la iniciacion del juicio y la contraparte considera que se
hizo en contravencidon a las disposiciones |egales respectivas, y
como ya no es procedente el recurso de nulidad de notificaciones,
la nulidad de esa notificacion debe hacerse valer ante el
Tribuna! Fiscal de la Federacidon, mediante la ampliacion de ia
demanda, debiendo proceder en forma analoga al inciso anterior.
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d) Cuando se presenta un incidente de previo y especial

pronunciamiento:

Art. 217 menciona los siguientes motivos:
I.- Laincompentencia en razon del territorio.
.- Acumulacidn de autos.

.- Nulidad de notificaciones.
interrupcion por causa de muerte, disolucion, incapacidad o

V.-
declaratoria de ausencia.
V.- Recusacion por causa de impedimento.
En las fracciones I, I, y IV la presentacion del incidente suspende el

procedimiento, el que solo se reanuda hasta que el incidente ha quedado
resuelto, el cual debera ser promovido hasta antes de que quede cerrada ia
instruccién. Cuando se promuevan incidentes que no sean de previo y
especial pronunciamiento, continuara el tramite del proceso.

Periodo Probatorio.

El Codigo Fiscal de la Federacion marca un periddo para el desahogo
de las pruebas percial y testimonial, pero no para la documental, pues esta
debe acompadiarse al escrito de demanda. Esta parte es muy importante
en el Derecho Procesal, toda vez que la prueba es la produccion de los
actos o elementos de conviccion que somete el litigante, en la forma que la
ley previene, ante el Juez del litigio, y que son propios, segun derecho, para
justificar la verdad de los hechos alegados en el pleito.



La prueba pericial.- En el auto que recae a ia contestacion de la
demanda o ampliacion de la misma, se requiere a las partes para que dentro
del plazo de 10 dias presenten a sus peritos, a fin de que acrediten que
reunen los requisitos correspondientes, acepten el cargo y protesten su leal
desempeno.

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

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

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

Si hay necesidad de un perito tercero, la Sala Regional lo designara
entre los que tiene adscritos, y si no 1o hubiera la Sala designara bajo su

responsabilidad a la persona idonea, cuyos honorarios seran cubiertos por
ias partes.

fPara el desahogo de la prueba testimonial, el Codigo Fiscal de la
Federacion establece que la parte oferente debe presentar a los testigos



y en caso de no estar en posibilidad de presentarios, el magistrado instructor
los debe citar para que comparezcan el dia y hora que senale para tal
efecto.

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

Sentencia:

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

en responsabilidad.

Las sentencias deben ser fundadas en Derecho y examinar todos y
cada uno de los puntos controvertidos del acto impugnado, también deben
satisfacer el principio de congruencia, es decir deben tener un
desenvolvimiento (ogico, debe haber conformidad de extension, concepto y
alcance entre el fallo y las prestaciones de las partes.



Se prevén como causales de nulidad de una resolucidon administrativa,
segtin el articulo 238 del Codigo Fiscal de la Federacion:

El

incompetencia del funcionario que la haya dictado u ordenado o
tramitado el procedimiento del que deriva dicha resolucion.

La omision de los requisitos formales exigidos pér la Ley, que
afecte las defensas del particular, inclusive la ausencia de
motivacion y fundamentacion en su caso.

Los vicios del procedimiento que afecten las defensas de los
particulares.

El que los hechos que los motivaron no se realizaron, fueron
distintos o se apreciaron en forma equivocada, o bien se dicto en
contravencion de las disposiciones o se dejo de aplicar las
debidas.

Que la Resolucion Administrativa dictada en ejercicio de facuitades

discrecionales no corresponda a los fines para los cuales la ley
confiere dichas facultades.

sentido de la sentencia puede ser de reconocer la validez o

declarar la nulidad de la resolucion impugnada, y si declara la nulidad de
determinados efectos, se debe precisar con claridad la forma y términos en
que la autoridad administrativa dicte el fallo, el cual debe cumplirse lo
ordenado en un pilazo de 4 meses, y dentro de ese término debera emitir la
resolucion definitiva.
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Excitativa de Sentencia:

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

Recursos Procesales:

En el Actual Codigo Fiscal de la Federacion se prevén los siguientes
recursos procesales, segun lo dispuesto por sus articulos 242 a 250;

Procedente contra las resoluciones del

a) Recurso de Reclamacion.-
la

magistrado instructor que admiten o desechan la demanda,
contestacion de la demanda o las pruebas; que decreten o nieguen
el sobreseimiento del juicio; o que rechacen la intervencion de
tercero interesado o del coadyuvante.

b) Recurso de queja:- Procedente en contra de las resoluciones de
las Salas Regionales violatorias de ia jurisprudencia del propio

Tribunal.
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c) Recurso de Revision: Procede en contra las resoluciones de las
Salas Regionales que decretan o niegan sobreseimientos y contra
las sentencias definitivas de dichas Saias. Este recurso esta
reservado (nica y exclusivamente para la autoridad y el particular

nunca puede agotarlo.

d) Recurso de Revision Fiscal: Procedente contra sentencia
dictadas por la Sala Superior del Tribunal Fiscal de la Federacion
al resolver el recurso de revision y se sustancia ante la Suprema
Corte de Justicia de !la Nacion, y solo puede agotario la autoridad

administrativa.

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

seauridad social.
3.4. PODER JUDICIAL FEDERAL.

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

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

En relacion al articulo 14 constitucional, encontramos indirectamente,
en sus parrafos tercero y cuarto un “ensanchamiento a la teleologia det
amparo”, asi lo dice Ignacio Burgoa al consagrar la garantia de legalidad en
asuntos penales y civiles, respecto de cuyas violaciones es procedente el
ejercicio del medio de control, de conformidad con la fraccion | del articulo
103 Constitucional vigente. Por consiguiente, el amparo no solo tutela al
regimen constitucional en los casos previstos por éste uftimo precepto, sino
que su objeto protector se extiende a los ordenamientos legales
secundarios. De esta suerte, dice el amparista citado, que los Jueces de
Distrito, los Tribunales Colegiados de Distrito y la Suprema Corte de Justicia
de la Nacidén, al conocer de los juicios respectivos, ensanchan su
competencia hasta el grado de erigirse en revisores de los actos de todas
las autoridades judiciales que no se hayan ajustado a las leyes aplicables,

El juicio de amparo protege, pues, tanto nuestra Carta Magna como [a
legislacion ordinaria general, siendo por ende no sélo un recurso
constitucional, sino un verdadero recurso extraordinario de legalidad.

Burgoa, Ignacio .- El Juicio de Amparo.- 29°. ed., Editonal Porria, S. A., Mexico, 1992,

( 48 )
pag. 145,
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Concluimos manifestando que el control de la constitucion y la
proteccion del gobernado frente al poder publico encuadran la auténtica
garantia de legalidad que nos otorga como principal fin el juicio de amparo
en los numerales 14 y 16 constitucionales.

El Juicio de Amparo en el ambito de seguridad social puede
presentarse tanto en la forma directa o uninstancial, como en la indirecta o

biinstancial.

Del amparo directo es competente tanto la Suprema Corte de Justicia
de ia Naciéon como el Tribunal Colegiado de Circuito, segun reglas de
competencia establecidas por la propia Ley.

Por otra parte el Juicio de Amparo Indirecto, procedera ante el Juez
de Distrito, segun lo preceptua el numeral 114 de la citada Ley.

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

Segln la Ley Organica del Poder Judicial de la Federacion “sera
competente ia Segunda Sala de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion
en juicios de cuantia determinada cuando el interés del negocio exceda de
40 veces el salario minimo elevado al afio, o en juicios que en opinion de la
Sala sean de importancia trascendente para los intereses de la Nacion



cualquiera que sea la cuantia de ellos; y seran competentes los Tribunales
Colegiados si el interés del negocio no excede de 40 veces el salario
minimo elevado al afo o si es de cuantia indeterminada. salvo si es
considerado el asunto de importancia trascendente para los intereses de la
Nacion por la Segunda Sala de la Suprema Corte de Justicia, puesto que,
como se ha dicho, la competente sera la Sala mencionada”. (¢ 49)

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

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

En relacidn a la materia administrativa, hacemos mencion al amparo
directo, en razon de que las resoluciones o sentencias que emita el Tribunal
Fiscal de la Federacidon, son susceptibles de amparo directo en la Sala
Administrativa siempre y cuando cumplan con los requisitos de cuantia y de
importancia trascendental para los intereses de la Nacion, sino se cumplen
con tales supuestos, el amparo sera procedente ante el Tribunal
Colegiado de Circuito. En cambio si el IMSS, esta inconforme con la
resolucion del Tribunal Fiscal de la Federacion, no procede solicitar
amparo, por esta Institucion, para los efectos del amparo, autoridad

{ 49 ) Ley Organica del Poder Judicial, 64*. ed. Edidonal Porraa, S.A., Mexico, 1996. pag.
197.
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responsable, teniéndo este organisrmo el recurso inmediato de la revision,
que consiste en el estudio del asunto que hace el Tribunal Fiscal en Pleno,
como lo establece el articulo 240 del Codigo Fiscal de la Federacion.

Si la resolucion del Pleno es contraria a los intereses juridicos del
IMSS., éste tendra el recurso de revision fiscal ante la Suprema Corte de
Justicia de la Nacion, siempre que el asunto sea de verdadera importancia y
trascendencia o el valor del negocio exceda de doscientas veces el salario

minimo general diario elevado al ano.

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

la Nacion.

De manera que Unica y exclusivamente procede el amparo directo
ante los Tribunales Colegiados de Circuito cuando la sentencia emane del
Tribunal Fiscal de la Federacion y no cumpla con los requisitos establecidos
para que conozca de ello la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, y de
ninguna manera conocera el Colegiado en asuntos de seguridad social,
puesto que estas sentencias son emitidas por una Junta Federal de
Conciliaciéon y Arbitraje y unicamente pueden ser revisadas por la Suprema
Corte de Justicia de la Nacion y no por el Tribunal Colegiado de Circuito, ya
que su competencia solo le correspondera juzgar las sentencias de las

Juntas de Conciliacion y Arbitraje LLocales.



El amparo indirecto procede cuando no se trate de sentencias
definitivas, dictadas por Tribunales Judiciales Administrativo o del Trabajo,
interponiendose ante los Jueces de Distrito.

E! amparo indirecto en relacion a la materia de seguridad social puede
darse en los siguientes casos, segun lo marca el articulo 114 de la Ley de

Amparo.

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

ll.- Contra actos que no provengan de Tribunales Judiciales,

administrativos o del trabjo.

En estos casos cuando el acto reclamado emane de un procedimiento
seguido en forma de juicio, el amparo soélo podra promoverse contra la
resolucion definitiva por violaciones cometidas en la misma resolucion o
durante e! procedimiento, si por virtud de estas ultimas hubiera quedado sin
defensa el quejoso o privado de los derechos que la ley de la materia le
conceda, o no ser que el Amparo sea promovido por persona extrafa a la

controversia.



Contra actos de Tribunales Judiciales, Administrativos o del Trabajo
ejecutados fuera del juicio o después de concluido. Si se trata de
actos de ejecucion de sentencia, solo podra promoverse el amparo
contra ia ultima resolucion dictada en el procedimiento respectivo,
pudiendo reclamarse en la misma demanda las demas violaciones
cometidas durante el procedimiento, que hubieren dejado sin
defensa al quejoso.

Tratandose de remates, sdlo podra promoverse el juicio contra la
resolucion definitiva en que se aprueben o desaprueben.

1v.- Contra actos en el juicio que tengan sobre las personas o las cosas
una ejecucion que sea de imposibles recuperacion.

V.- Contra actos ejecutados dentro o fuera de juicio, que afecten a
personas extrafas a el, cuando la ley no establezca a favor de!
afectado algun recurso ordinario o medio de defensa que pueda
tener por efectos modificarlos o revocarlos, siempre que no se trate

del juicio de terceria.

IV.- Contra leyes o actos de la autoridad federal o de los Estados, en los
casos de las fracciones Il y Il del articulo lo. de esta Ley”. ( 50

Por lo tanto, se puede observar (jue contra sentencias adversas a los
intereses de los patrones que emitan las Salas del Tribunal Fiscal de la
Federacion, procede el Juicio de Amparo, el que debera promoverse
dentro del término de 15 dias habiles computados a partir de la fecha en que

( 50 ) Nueva Legislacion de Amparo.- 65°. ed. Editorial Porraa, S. A., México, 1996, pag. 113
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surta efectos la notificacion de la sentencia reclamable. [ as resoluciones
definitivas que se dicten en el procedimiento del juicio constitucional son
en términos generales, inapelables, siendo por ello el limite o final de los
medios de defensa legal con que cuentan los particulares para la defensa de
sus derechos, de tal suerte que si obtuvieron una resolucion que niegue e
amparo y proteccion de la Justicia de la Unidn, el efecto sera cumplir con la
obligaciéon establecida en la resolucion originalmente impugnada

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

4.1. ANALISIS JURIDICO AL SISTEMA VIGENTE.

En vintud de todo lo expuesto hasta aqui, puede concluirse que ni la
jurisdiccion laboral que ejerce la Junta Federal de Conciliacion y Arbitraje,
por una parte ni la jurisdiccion fiscal que corre a cargo del Tribunal Fiscal de
la Federacion, son adecuadas para conocer de las demandas formuladas
por los asegurados, sus beneficiarios y el Instituto Mexicano del Seguro
Social con motivos de la aplicacion de |a L.ey del Seguro Social, se funda tal
opinion en la circunstancia de que constitucionalmente ia Junta Federal de
Conciliacion y Arbitraje es incompetente para resolver conflictos de
seguridad social, por rebasar dichos confiictos la competencia que la
Constitucion fija, y en segundo lugar en virtud de la estructura y
composicion de los Tribunales de Trabajo o que nos corresponde a las



partes que intervienen en los litigios, pudiéndose hacer esta reflexion
aplicable al Tribunal Fisca! de la Federacion que a mayor abundamiento en
materia de seguridad social, carece de la estabilidad y de la fijeza que
exigen la Seguridad Social, y la buena administracion de la justicia.

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

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

De lo anterior se concluye la necesidad y conveniencia de crear
organos jurisdiccionales de seguridad social dentro del derecho positivo
nacional con objeto de satisfacer los requerimientos planteados, ya que en
el futuro de la seguridad social esta en las manos de justicia, puesto que
esta constituye un elemento basico de la seguridad colectiva, que en su
mayor parte esta régida por normas juridicas.



Los régimenes de la seguridad social cada dia se multiplican y crecen
mas, damos cuenta también que la ampliacidn de nuestros sistemas nos
exige trabajar en los mas altos niveles de eficacia compatibles con la
capacidad de organizacidon de nuestro pais y asi cumplir con la mision de
justicia, que se propone la seguridad social.

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

El articulo 275 de la Ley del Seguro Social que a la letra dice: “Las

controversias entre los asegurados o sus beneficiarios y el Instituto, sobre
las prestaciones que esta Ley otorga, podran ventilarse ante la Junta
Federal de Conciliacidon y Arbitraje, sin necesidad de agotar previamente el

recurso de inconformidad que establece el articulo 274.

De muy poco afortunada puede calificarse la disposicion contenida en
la Ley del Seguro Social, que da competencia a la Junta Federal! de
Congciliacion y Arbitraje para resolver las controversias entre los
asegurados y sus familiares beneficiarios y el Instituto, sobre las
prestaciones que aquel ordenamiento otorga. En efecto, son varias las
razones que para sostener este juicio se haran valer, y de las que en

seguridad y por separado se trataran.



En primer término ya lo estableci con anterioridad, que de acuerdo
con la fraccion XX del apartado A" del articulo 123 Constitucional, las
Juntas de Conciliacidn y Arbitraje, tienen como cometido especial y
excilusivo decidir las diferencias o los conflictos entre el capital y el trabajo.
Pues bien, cuando dichas autoridades jurisdiccionales conocen y deciden
sobre cualquier controversia entre un asegurado o sus beneficiarios y el
IMSS., deriva de las prestaciones que la Ley de Seguridad Social, relativa
otorga, evidentemente no esta decidiendo ningin conflicto entre el capital y
el trabajo, razon ésta por demas suficiente para concluir que en tales
supuestos la Junta Federal de Conciliacion y Arbitraje, contra lo que
establece el articulo 275 de la Ley del Seguro Social, carece de
competencia y jurisdiccion en lo absoluto, sin que en contra pueda admitirse
el argumento de que la propia Ley de!l Seguro Social le da competencia at
Tribunal del Trabajo, puesto que sobre este mandato de una ley
reglamentaria como Ilo es la Ley del Seguro Social, prevalece
incuestionablemente el precepto constitucional que sélo faculta a la Junta
Conciliacidn y Arbitraje para decidir las diferencias o conflictos entre el
capital y e! trabajo de ninguna manera, ni bajo interpretacion establece
constitucionalmente la solucion de conflictos de seguridad social, ante una
Institucion meramente laboral, como lo es la Junta Federal de Conciliacion y

Arbitraje.

En segundo lugar, las Juntas de Conciliacion y Arbitraje estan
compuestas unicamente con representantes de los trabajadores, de los
patrones y del Estado, es decir, en ellas las partes contendientes en el
litigio patron y trabajador estan debidamente representados como en ia
forma indudable se busca garantizar el buen funcionamiento de las
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instituciones procesales y laborales y el debido cumplimiento del derecho
sustantivo del trabajo. Ahora bien, respecto de las prestaciones que la Ley
del Seguro Social otorga se ventila ante la Junta Federal de Conciliacion y
Arbitraje, de acuerdo a lo dispuesto por el arnticulo 275 de este
ordenamiento, es facil advertir que las partes en el procedimiento carecen

los representantes que

de absoluta representacion, por virtud de que
integran la Junta, lo son del capital y del trabajo, y en cambio en la relacion

procesal de que se trata, no aparecen como partes, sSino un organismo de
asegurados como lo es el IMSS., y un asegurado o sus beneficiarios,
requiriendo la aplicacion correcta de una ligislacion que a mayor
abundamiento, no es la del trabajo sino de seguridad social lo que deja una
evidencia que los tribunales laborales no son los iddneos precisamente,
para resolver controversias en la materia del seguro social, ameén de que al
quedar sin representacion los contendientes en la Junta, ello contraria el fin
del precepto constitucional de que en los Tribunales del Trabajo estan

representados los intereses de las partes.

Como tercer término tenemos que las Juntas de Conciliacion y
Arbitraje son organos jurisdiccionales especializados en la aplicacion del

Derecho del Trabajo, por ello no resuita ser tribunales idoneos, desde este
punto de vista, para Ia adecuada interpretacion y aplicacion de la
preceptuaria de seguridad social, lo que en razéon del caracter y la
naturaleza singular de sus instituciones y concepto, asi como la teileologia
que los anima, requieren de la formacion de organismos jurisdiccionales
propios, integrados por expertos de esta materia, 1a que por su indiscutible
complejidad exige la posesion de un alto nivel de especializacion, misma
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que, por otra parte, es claro que no tienen quienes forman parte de ios
Tribunales Laborales por |a razén de su especialidad que se concreta en el
Derecho del Trabajo.

Como ya se indico anteriormente, la normativa del seguro social ha
logrado su autonomia en razon de que en muy considerable medida ya se
. ha desvinculado de Derecho del Trabajo, como asi lo reconoce en forma
sumamente clara, el legislador de la exposicion de motivos de la Nueva Ley
Federal del Trabajo, al hacer referencia a que el Unico vinculo existente es
lo referente al capitulo de riesgos profesionales, establecido por el
ordenamiento laboral ya que la seguridad social, todavia no protege a la
mayoria de los trabajadores de la Republica.

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



128

La razdn para definir esta competencia no es exacta que dimane del
articulo 123 constitucional puesto que en tal competencia solo estan
comprendidos los conflictos entre el capital y el trabajo, como antes gquedo
estabiecido, ademas, también resulta inexacta la afimacion de que los
conflictos de la clase trabajadora sobre sus derechos deban someterse a las
Juntas Federales de Conciliacion y Arbitraje, ya que el propio precepto 123
Constitucional, sblo establece la competencia de las Juntas de Conciliacion
y Arbitraje, para conocer de aquellos conflictos que tengan los trabajadores,
en relacion con sus patrones, por ultimo, no se puede entender como va a
sufrir menoscabo la conquista obrera sobre la competencia de las Juntas se
entiende con relacion at seguro social si esta competencia,
constitucionalmente, no existe. Ademas, al declarar la exposicion de
motivos de “delegar el conocimiento de tales cuestiones a otras autoridades

federales seria demorar el procedimiento” con ello no esta sino confesando
movil real y verdadero de conferir

y reconociendo, el legisiador que el

competencia a las autoridades laborales en materia de seguridad social,
obedece, uGnica y exclusivamente a evitar que los conflictos entre
asegurados y beneficiarios y el Instituto, caigan bajo la jurisdiccion de los
Tribunales Federales, donde el procedimiento judicial es lento, riguroso y
técnicamente, mMAas costoso, inconvenientes estos que, en cambio, no
presenta la jurisdicciéon laboral, y la razén por la que el propio legislador, le
dio a la Junta Federal competencia en tratandose del Seguro Social, a pesar
de que se insiste tal competencia no tiene fundamento constitucional, ni aun
esgrimiendo las razones con que se quiso encubrir 1a falta de competencia y
jurisdiccion de la Junta respecto de conflictos surgidos en el régimen del
Seguro Social. Asi pues la competencia de la Junta Federal de
Conciliacion y Arbitraje, en esta materia carece de apoyo constitucional, y
por lo mismo el legislador se vid obligado en atencion a razones de practica
y conveniencia y no a razones legales a forzar la interpretacion del articulo
123 en lo referente a competencia de las Juntas Federales de Conciliacion y
Arbitraje, para que éstos pudieran conocer y resolver las controversias

surgidas en el ambito de! Seguro Social.



Tomando en cuenta que el Seguro Social constituye un servicio
publico que ha sido encomendado para su gestidon a un organismo
descentralizado con objeto de asegurar su mejor funcionamiento y en virtud
del caracter técnico especializado que tanto Jla materia como el
funcionamiento de sus instituciones supone, lo cual se lograria muy
dificilmente si el organo gestor formara parte de la administracion
centralizada, y si a ello se agrega que el funcionamiento apropiado de esta
tnstitucidn, no solo no dependa de la actividad de los organos de aplicacion
de la Ley, en este caso agrupados en el IMSS., sino también de la existencia
y desempeno de auténticos organos jurisdiccionales especializados, ios que
en razon de complejidad de esta disciplina deben quedar fuera de la esfera
de accion del poder judicial, por las mismas razones que inspiraron la
administracion descentralizada en este servicio, y ademas por el hecho de
que tanto los patrones como los asegurados y sus beneficiarios tendran en
los Tribunales de Seguridad Social, formalmente administrativos, medios
idoneos y efectivos contra los actos ilegales, fuera del recurso de
inconformidad y de los procedimientos judiciales que dentro del poder
judicial se ventilan, en donde los criterios de interpretacion conducen a
menudo a confusiones y equivocos, cuando la aplicacion de leyes exige, la
posesion de conocimientos especializados se trata, sera facil concluir en
que todas estas razones, los Tribunales de Seguridad Social deben ser
Tribunales Administrativos o como tambiéen se les ha denominado de lo
Contencioso Administrativo. ’

De Io anteriormente expuesto es claro que el fundamento
constitucional de los Tribunales de lo Contencioso Administrativo en materia
de Seguridad Social, se encuentra en el parrafo segundo de la fraccion |
del articulo 104 Constitucional, el que a la letra dispons " . Las Leyes
Federales. podran instituir tribunales de lo Contencioso Administrativo,
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dotarlos de plena autonomia para dictar sus fallos, que tengan a su cargo
dirimir las controversias que se susciten entre la Administracion Publica
Federal o del Distrito y Territorios Federales y los particulares,
estableciendo las normas para su organizacion, su funcionamiento el
procedimiento y los recursos contra sus resoluciones”.

Fijando la base constitucional de los organos jurisdiccionales de que
se viene tratando y antes de continuar con esta exposicion, es pertinente
anticipar que el IMSS., forma parte de la Administracion Publica Federal,
como adelante se probara por lo gue en este sentido se reune el supuesto
de que en las controversias que resuelven los Tribunales de lo Contencioso
Administrativo sea parte de la Administracion Publica Federal, la que esta
presente, por conducto del Instituto, con antelacion mencionado, =n los
conflictos surgidos en el ambito de las normas de seguridad social.

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

a) Dentro del Capitulo Sexto de la Ley citada, que se titula “De los
Procedimientos, Caducidad y Prescripcion” de un articulo que
disponga de la Institucion del Tribunal de lo Administrativo en
materia de Seguridad Social, competente para resoiver con plena
autonomia y vez agotado el recurso de inconformidad, las
controversias que se  susciten entre los patrones, los
asegurados



b)

c)

y sus beneficiarios y el IMSS., con sujeccion a las disposiciones
contenidas en la Ley del Tribunal de lo Contencioso Administrativo
de Seguridad Social, la que debe expedirse y que regularizara la
organizacion y el funcionamiento de este organo jurisdiccional, asi
como lo relativo al procedimiento y los recursos que contra sus
resoluciones procedan. Este articulo bien podria quedar en lugar
de actual precepto 275.

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

La modificacion del articulo 274 de la LLey del Seguro Social en el
sentido de que, precisamente en esa disposicion queda clara y
exactamente definida la competencia del Tribunal Fiscal de la
Federacion, para conocer unicamente, de aquellos conflictos que
tengan su fuente en las violaciones que se cometan durante la
secuela del procedimiento administrativo de ejecucion, y en
cambio, respecto de todas las controversias que se derivan de la
aplicacion de la Ley del Seguro Social, de esa suerte el texto
reformado del articulo 274 tendria que poner especial enfasis en el
hecho de que las normas del Codigo Fiscal de la Federacion
vigente, solo son aplicables los referentes al procedimiento
administrativo de ejecucion, esto es, las comprendidas en el
Capitulo [l de! Titulo V de dicho ordenamiento, en cuanto al cobro
de los créditos del Seguro Social.




Como es facil advertir, esta proposicion se inspira fundamentalmente
en las resoluciones de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion y del
Tribunal Fiscal de la Federacion que limitan la competencia de éste ditimo
organo jurisdiccional, al conocimiento y decision de solo tos conflictos
suscitados con motivo del procedimiento administrativo de ejecucion.

Esta ultima reforma, al delimitar con exactitud la competencia del
Tribunal Contencioso Administrativo de Seguridad Social, asi como la
excepcional competencia del Tribunal Fiscal de la Federacion,
ventaja de solucionar las discusiones que en cuanto al alcance competencial
de éste Ultimo organo jurisdiccional, han surgido y mismas que como con
anterioridad de expreso tienen su origen en el caracter Fiscal atribuido a las
cuotas y al IMSS, caracter que, por lo demas, reunen desde el punto de vista

tiene la

estrictamente formal.

En sintésis, la instauracion de los tribunales de lo Contencioso
Administrativo de la Seguridad Social, los que se fundaran
constitucionalmente en el parrafo segundo de la fraccion | del articulo 104 de
ia Constitucion, presupone la supresion del articulo 275 de la LLey del Seguro

tnclusidon en su lugar de una disposicidon que prevenga el

Social, la
establecimiento de dichos tribunales y finalmente la reforma del articulo 274
del propio ordenamiento en los términos antes expuestos.

Por dltimo, conviene puntualizar que lo contencioso administrativo es
consecuencia del establecimiento del control jurisdiccional de los actos de
ia Administracion Publica por lo que desde un punto de vista
formal este control, se produce cuando se encomienda a Tribunales



Administrativos, es decir, a tribunales que formalmente estan colocados
dentro de ia drbita de la misma Administracidon, pero independientemente de
ella, en tanto que desde el punto de vista material el contencioso
administrativo no es sino la controversia, litigic o proceso que entre un
particular lesionado por un acto de la Administracion y ésta, se suscita.

De lo anteriormente expuesto se desprende la posibilidad de que los
tribunales que tengan competencia para decidir el contencioso
Administrativo sean parte de la Administraciéon Publica aunque dotados de

plena autonomia.

En lo que conciermne a las partes puede decirse que en el Contencioso
Administrativo esta siempre presentes la Administracion Publica y los

administrados.

El eilemento materia de lo Contencioso Administrativo es: un conflicto
juridico respecto del que se han agotado todos los recursos administrativos
establecidos, que tiene su fuente en un acto realizado por la administracion
pulblica con apoyo en una disposicion legal y que lesiona los derechos o
intereses de un particular, con infraccidon de los preceptos legales que
reguian la actividad de la propia administracion y protegen los derechos e

intereses de los administrados.

Por otra parte, este tribunal que venimos proponiendo tendria como
finalidad esencial resolver las controversias o conflictos que surgieran en las
instituciones de seguridad social ya sea en el iIMSS., en el .S S.S.TE., el
Instituto de Seguridad Social para las Fuerzas Armadas. o e! INFONAVIT,

etc.



En relacion al IMSS., podriamos decir algunos ejemplos de conflictos
que darian lugar a solucionarse dentro del tribunal de la seguridad social asi
la ley del Seguro Social, enumera a través de su articulado una serie de
presupuestos y requisitos que tienen que cumplir sus afiliados o
derechohabientes mas que tengan derecho a las prestaciones que otorga la
institucion en el caso concreto de que un afiliado o derechohabiente no

obedezca el mandato de la Ley. es aqui el momento en que se,presenta, la
cuando se niega una pension de

hipotésis del conflicto; por ejemplo,

invalidez o de wvejez al asegurado por no haber cotizado las semanas
requeridas por el ordenamiento juridico que regia las normas de la
seguridad social, tienen el derecho de ir ante el Tribunal presupuesto, a
demandar al IMSS., la pension que &l solicite, esta institucion por su parte,
hara valer la resolucion impugnada, en el sentido de que el asegurado no
tiene derecho a lo solicitado, en virtud, de no cumplir con el requisito

sefalado en la ley. que viene a ser las semanas cotizadas.

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

Y asi podriamos seguir enumerando un serie de controversias que
surgen en el ambito de la seguridad social, concluimos manifestando que 1a
fuente principal de discordia en la seguridad social, es el incumplimiento a

los riesgos que establece ia ley.




En relacion al INFONAVIT, encontramos a simple vista un ejemplo de
controversia, si anotamos que, un patron equis aporta su cuota
correspondiente al instituto por concepto de cuota para habitacion de uno de
sus trabajadores, el mismo no registra las aportaciones de este patron y
surge asi una forma de conflicto caso que no podria de ninguna manera
resolver la Junta Federal de Conciliacion y Arbitraje, en virtud de no ser
controversia obrero-patronal, sino conflicto de indole social, que debera de
resolver |bgicamente el Tribunal de la Seguridad Social.

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

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

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

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

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




CONCLUSIONES

PRIMERA: Es facil encontrar un sistema de seguridad social, en
aquellas civilizaciones donde prevalecio la superioridad del mas poderoso,
aquellas civilizaciones donde un grupo dominara a las grandes masas. Sin
embargo, haciendo una interpretacion extensiva, podemos encontrarmos con
antecedentes generados por la misma condicidon humana, ya que eran los
grupos dominantes los que contaban con mayores medios de seguridad, en
virtud de que por su propia situacion eran ellos los que tenian el poder en
sus manos y por lo mismo los medios relativos de seguridad eran dictados
para favoreceries directamente a ellos mismos. Asi por ejemplo,
encontramos indicios de seguridad soclal en distintos paises como son

Egipto, Grecia, Roma. etc.

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

SEGUNDA: Alemania abre el horizonte de los seguros sociales en el
mundo, pudiéndosele denominar la madre de los seguros siendo el Estado,
quién toma la direccion de ellos y en razon de las fallas de seguro voluntario
se establece el seguro obligatorio bajo la administracion del Estado,
siguiendo la idea de Bismarck, en el sentido de que el plan de contribucion
economica fuera tripantita: Estado, Patrones y Obreros para cubrir los

riesgos.




Al sisterna Aleman se le pueden sefalar tres etapas: primera, en 1883
el seguro de enfermedades; segunda el seguro de invalidez y vejez,
quedando protegidos sélo trabajadores asegurados de la industria. En
1911 se recopilaron estas disposiciones en el Codigo Federal de Seguros
Sociales y se extendieron los beneficios legales al seguro de empleados y
de supervivencia, después de la Primera Guerra Mundial de 1923, se
promulgo la Ley del Seguro Social de los mineros y el 11 de agosto de
1927, con apoyo en la Continuacion de Weiwe, se expide la Ley de! Seguro

Social contra el paro forzoso.

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

seguridad social.

TERCERA: Si bien es cierto que cabe a Alemania el meérito de iniciar
el Seguro Social, no menos importante resulta la politica inglesa iniciada por
Sir William Beveridge en el documento del 20 de noviembre de 1942, al que
fe ltamo “Informe sobre el Seguro Social y su Servicios Conexos”, ya que
inicia nuevos derroteros de mayor amplitud en la transformacion de ia
sociedad hacia un mundo donde el hombre encuentre mayor seguridad en la

solucion de sus problemas.

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



evoluciona el seguro social hacia la seguridad social definida por Beveridge
“como el mantenimiento de los ingresos necesarios para la subsistencia “,
considerando que “La meta del Plan de la seguridad social es hacer
innecesaria la indigencia en cualquier circunstancia”. Segun el mismo autor,
la disminucion de la indigencia equivale a garantizar a cada ciudadano, a
cambio de los servicios que preste, suficientes ingresos para su
subsistencia, tanto cuantdo se esté trabajando como cuando pueda hacerlo.
El mismo Plan Beveridge senala, Io que &l llama los males gigantes, que es
necesario desterrar para lograr una mejor prganizacion social, y que son: la
indigencia, la enfermedad, la ignorancia, la suciedad la desocupacion.

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

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

QUINTA: La expresion de “Seguridad Social” fué empleada por
primera ocasidon en un discurso pronunciado en 1819 por el Libertador de
America, Don Simdn Bolivar, al declarar que “el sistema de gobierno mas
perfecto es el que produce mayor suma de felicidad, mayor suma de
seguridad social y mayor suma de estabilidad politica”.



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

poblacion.

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

altamente amparabies.

OCTAVA: Los organos que conocen de los conflictos del Instituto
Mexicano del Seguro Social son: El H. Consejo Técnico, La Junta Federal
de Conciliacidon y Arbitraje, el Tribunal Fiscal de la Federacion y el Poder

Judicial Federal.



NOVENA: Debido a que la legisiacion no ha recogido correctamente

esta clase de tributos no se ha podido describir 1a naturaleza juridica de las
aportaciones de seguridad social, por lo que cada persona {a analiza desde
diferentes puntos de vista, por lo que podemos mencionar:

E! pago de cuotas, recargos y capitales constitutivos tienen caracter
fiscal ( art. 267 ). Esta condicion limita los efectos de la Ley del
Seguro Social, al facilitar al Instituto reclamar créditos e iniciar los
procedimientos econdomicos coactivos procedentes.

El Instituto, por 1o tanto, tiene el caracter de organismo fiscal
autonomo  (art. 268 ). Puede determinar creéditos y bases de
liquidacion, fijarlas en cantidad liquida, cobrar y percibirlos de
conformidad con la Ley. Se ratifica su autonomia con relacion a la
Administracion Publica.

La cuota no es una contribucion en los términos del articulo 31
fraccion IV Constitucional.

Mediante el pago de |a cuota no se cubren servicios publicos sino
contraprestaciones.

CUOTA— e e - CONTIG ENC A - oo —PRESTACIONES
La obligatoriedad de la cuota deriva:

a) De la obligatoriedad del Seguro Social, en los terminos de la
fraccidon XXIX del Apartado A del articulo 123 Constitucional.



De la voluntad de los asegurados, cuando queda a su potestad

b)
ta incorporacion al Seguro Social.

c) De Ia naturaleza que tiene, como contraprestacion que se
otorga a la poblacion derechohabiente.

Codigo Fiscal de la Federacion

Se considera correcto que el
seguridad social como

considere a las aportaciones de
contribuciones, tal y como lo sefala en su articulo segundo.

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

del! Seguro Social.

E! IMSS., de acuerdo a las disposiciones de la ley de la materia, tiene
una dualidad de funciones, en tanto que por una parte tiene a su cargo la
organizacion y administracion del Seguro Social, como un prestador del
servicio publico de la Seguridad Social, y por otra parte al ostentar
facultades legales para determinar los créditos a su favor a las bases para
su liquidacion, asi como para fijarlos en cantidad liquida, cobrarios y
percibirlos, tiene el caracter de autoridad fiscal.




Esta dualidad de funciones se aprecian en las facultades y
atribuciones contempladas en el articulo 240 de la Ley del Seguro Social, en
cuyas fracciones | a I1X determinan ias funciones de un Organismo Publico
Descentralizado por servicio encargado de la prestacion de la Seguridad
Social, y en sus fracciones X a la XXiX, se contemplian los atributos propios
de un organismo fiscal auténomo dotado de facultades de comprobacion de
obligaciones, de determinacion, liquidacion y recaudacion, de los creditos a

que tiene derecho a percibir, y en tal virtud el patron tiene el caracter de
las obligaciones y responsabilidades que tal

contribuyente, con todas
caracter implica.

DECIMA PRIMERA: en la Fraccion XXIX del apartado A del articulo
123 Constitucional, se establece Jla competencia de las Juntas de
Conciliacion y Arbiiraje expresando textualmente que “Las diferencias o los
conflictos entre el capital y el trabajo se sujetaran a la decision de una Junta
de Conciliacion y Arbitraje, formando por igual numero de representantes de

los obreros y de los patrones y uno dej gobierno”.

E! recurso de inconformidad es absojutamente administrativo, se
plantea ante e! H. Consejo Consultivo Deilegacional, que viene a ser un
organo de la propia autoridad que ha emitido la resolucidon impugnada.

Por disposicion del articulo 275 de la Ley del Seguro Social, la Junta
Federal de Conciliacion y Arbitraje es competente para conocer y resolver
las controversias que entre los asegurados y sus familiares beneficiarios
y el [nstituto se presenten, siempre y cuando aquellos hubieran agotado



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

accion.

DECIMA SEGUNDA: En relacion al Tribunal Fiscal de la Federacion,
la Suprema Corte de Justicia de fa Nacion, define la competencia en asuntos
de seguridad social en funcion de lo establecido por el articulo 274 de la Ley

del Seguro Social y lo dispuesto por la legislacion tributaria.

Si bien es cierto que el maximo fribunal del pais ha establecido en los
anteriores terminos de competencia del Tribunal Fiscal de la federacion,
tambieén io es que el criterio que sobre el particular ha sustentado no ha sido
hasta ahora, uniforme en razon de que en tanto en algunas ejecutorias han
sostenido que el Tribunal Fiscal es competente para conocer de todas las
controversias fiscales que tengan su origen en la aplicacion del articulo 275
de la ley del Seguro Social, en cambio en otras ha afirmado que el Tribunal
Fiscal de la Federacion, sdélo tiene competencia para resolver aquelios
conflictos que deriven del procedimiento relativo a obtener el pago de ias
cuotas, pero no a los que dimanan de la facultad del IMSS., para aplicar y

distribuir tales cuotas.

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



274 de la Ley del Seguro Social como otros que la circunscriben y
danicamente aquellos casos que entrafnen violaciones cometidas,
precisamente en el procedimiento administrativo de ejecucion.

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

En relacion al Poder Judicial Federal éste conocera en altima
instancia de los conflictos de seguridad social.

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

DECIMA CUARTA: EI articulo 275 de la lLey del Seguro Social,
otorga la competencia de la Junta Federal de Conciliacidn y arbitraje para
conocer y resolver los conflictos que surgieran entre los asegurados y sus
familiares beneficiarios y el Instituto lo cual calificamos de poco afortunado,
en virtud de que en primer término, esta competencia debec <manar de la
Ley fundamental y no de una ley reglamentaria.



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

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

En cuarto lugar las Juntas de Conciliacion y Arbitraje son organos
jurisdiccionales especializados en la aplicacion de! Derecho del Trabajo,
resuitando ello tambien Tribunales no idéneos, en virtud de Ila no
especializacion de la materia de Ila Seguridad Social.

DECIMA QUINTA: En razodon de lo mencionado por la décima segunda
conclusion proponemos la creacion del Tribunal Contencioso Administrativo
de Seguridad Social, mismo que tendra los siguientes lineamientos.



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

El fallo de la autoridad en cuestion sera apeilable ante un organo
tripartito, quién revisara sumariamente dicha resolucion, revocandola,
modificandola o reformandola.

Una vez agotada esta instancia y contra el fallo emitido por el drgano
tripartito podra recurrirse al amparo a la revision segln la parte que se
inconforme.

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

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




De acuerdo con lo anteriormente expuesto es claro que el fundamento
constitucional de los tribunales contencioso administrativo en materia de
seguridad social, se encuentra en el parrafo |l de la fraccion | del Articulo
104 Constitucional, mismo que dispone que las leyes federales podran
instituir tribunales de lo contencioso administrativo, dotados de plena
autonomia para dictar sus fallos, y tendran a su cargo dirimir las
controversias que se susciten entre la administracion publica federal y los
particulares.
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