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INTRODUCCION

El presente trabajo que se denomina La prevision y la subrogacion de los
servicios de seguridad social: El caso de la Caja Prevision de la Policia
Auxiliar del Distrito Federal, surge de mi interés personal por conocer
principalmente: Por qué se crea una caja de prevision para la policia auxiliar, si
existen instituciones como el ISSSTE o el IMSS, que proporcionan servicios de
seguridad social para los trabajadores de los sectores publico y privado,
respectivamente; por qué los miembros de la policia preventiva si tienen servicio
médico proporcionado por el ISSSTE; por qué hasta el afio 2000 se crea una caja
de prevision para la policia auxiliar si esta corporacion existe formalmente desde
1941; cuales son los servicios que se otorgan a través de esa caja y como

funciona.

El tema se ubica dentro del contexto de la politica social del Estado, y tiene como
propésito mostrar dos aspectos importantes de estudio dentro de la Administracién
Publica; el primero se refiere a la seguridad social entendida ésta como una
instituciéon que ha evolucionado paralelamente con la relacion Estado-sociedad; el
segundo, corresponde a un analisis descriptivo de lo mas relevante de la creacion
y operaciéon de la Caja de Previsidn de la Policia Auxiliar del Distrito Federal, como
organismo publico descentralizado del gobierno del Distrito Federal, encargado de
proporcionar servicios de seguridad social a servidores publicos que no fueron
incorporados al ISSSTE o al IMSS vy, que laboran en un cuerpo de seguridad

publica.

Para la elaboracion de este trabajo, se consultaron, entre otros, textos
especializados para apoyar la parte teoérica (en Administraciébn Publica, de
Derecho del Trabajo y de Seguridad Social, asi como de Teoria del Estado) y para
el desarrollo del contexto de la caja de previsién social en especial, se recurri6 a la
legislacién federal y local (Distrito Federal) en materia de trabajo y prevision social,



.

a las disposiciones normativas que le dan origen y sustento a su operacion, se
consulté la Memoria de Labores del 2002 al 2006 de la entidad, y otros
documentos e informacion obtenida de la pagina WEB de la Caja en el sitio de
Transparencia y Acceso a la Informaciéon Pulblica, asi como informaciéon que se
solicité a través del sistema INFOMEX-DF.

Para fines de exposicién, este trabajo se organiza del modo siguiente: En el
apartado 1, El Estado y la seguridad social, se aborda el origen y evolucion de
la seguridad social, desde el mutualismo, la aparicién de algunas formas de
seqguro, la prevision social del trabajo y el seguro social, hasta llegar al concepto
de seguridad social, entendida ésta como el derecho de las personas y sus

familias de acceder a servicios de salud y asistencia social.

El apartado 2 se denomina: La institucionalizacion de la seguridad social en el
Estado mexicano, en el cual se hace una resefia histérica desde que aparecen
las primeras formas de seguridad social en México, su desarrollo y relacion con la
politica corporativa adoptada desde los afos de 1930, hasta el establecimiento de
un marco institucional, al crearse las bases juridicas, organicas y administrativas
que la define como una actividad sustantiva del Estado mexicano. El corolario de
este desarrollo, lo constituye la creacién de dos grandes instituciones de la
seguridad social, el Instituto Mexicano del Seguro Social y el Instituto de
Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores del Estado, cuyas estructuras
y principios orientan a otros dérganos especificos de la administracion publica
estatal para atender las necesidades de seguridad social que demanda la
poblacion derechohabiente.

Las cajas de prevision social en la administracion publica del Distrito
Federal corresponde al apartado 3, en el cual se sefalan las caracteristicas
generales de estos organismos publicos, su constitucion, su forma de

financiamiento, y los beneficios que otorgan a sus miembros.



-3

El apartado 4, La prevision y subrogacion de servicios en la Caja de Prevision
de la Policia Auxiliar del Distrito Federal, se inicia con los antecedentes de la
policia auxiliar del Distrito Federal, para conocer la forma en que se
proporcionaban los servicios de seguridad social antes del afno 2000 vy
posteriormente se aborda la creacion y operacién de la Caja, senalando sus

principales caracteristicas e instrumentos de gestion.

Finalmente, en las CONCLUSIONES se destacan los aspectos relevantes de la
seguridad social y, en particular de la prevision y subrogacion de servicios en
la Caja de Prevision de la Policia Auxiliar del Distrito Federal con base en el

desarrollo enunciativo y descriptivo en que se enmarca esta tesina.
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1. El Estado y la seguridad social.

Para abordar la seguridad social y las instituciones que se crean en torno a ella, es
importante ubicarlas en el proceso histérico de su creacién y relacion con el
Estado, pues la primera surge de la idea colectiva de la cooperacién y
organizacion de las personas y que mas tarde el Estado adopta como parte del
interés colectivo, para crear a las segundas, como organizaciones que concreten

los beneficios que se derivan de la primera.

1.1 La funcion social del Estado.

Las concepciones del Estado Moderno son diversas, pero en todas ellas se hace
referencia a que es la organizacién politica de la sociedad y, Herman Heller le
incorpora como elemento necesario, la existencia de un territorio determinado.
Con base en estas premisas, al surgir las funciones estatales como hechos
conscientes que orientan la cooperacién social territorial entre los individuos, las
funciones del Estado son y representan la accion de un poder autbnomo que
busca armonizar todas las oposiciones de intereses y el equilibrio de las

relaciones sociales, en beneficio de la sociedad en su conjunto.

Cuando la funcién del Estado se manifiesta en el marco de su relaciéon con el
conjunto de la sociedad, se le concibe a ésta como la funcién social del Estado, la
cual es entendida como la funcién reguladora y ordenadora que interviene en
practicamente todos los aspectos de la vida social: salud, economia, empleo,
educacion, vivienda, seguridad social, cultura, etc.. Esta funcién social encuentra
sustento en la norma juridica que otorga y legitima al Estado como ente auténomo,

con poder publico para dirigir a la sociedad y garantizar la convivencia social.’

“La funcion del Estado consiste, pues, en la organizacion y activacion auténomas de la
cooperacion social-territorial, fundada en la necesidad histdrica de un estatus vivendi comun
que armonice todas las oposiciones de intereses dentro de una zona geografica...” en Heller,
Herman, Teoria del Estado, México, Fondo de Cultura Econémica, 1977, pag. 221.
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En este contexto, la politica social que adopta el Estado moderno tiene como
finalidad crear las condiciones necesarias para satisfacer los minimos
indispensables de bienestar social a la poblacién, con motivo de las adversidades
a las que se enfrenta en las relaciones sociales de producciéon y de convivencia,
particularmente en relacién con: enfermedad, invalidez, vejez y muerte; es decir,
en aquellos aspectos que tienen que ver con la seguridad social, entendida ésta
como el derecho que asiste a toda persona para acceder a servicios de proteccion

basica.

La concepcion y relevancia universal que tiene la seguridad social, varia de modo
significativo en las distintas épocas y de pais a pais, pues se han generado formas
diferentes de organizacién pero con similitudes para configurar modelos al servicio

de sus principios y objetivos. Los aspectos relevantes que contempla son:

i) La puntual proteccion de los derechos que se derivan de la condicion
humana,

i) La norma juridica que da vigencia y fuerza a dicha proteccion vy,

iii) EI Estado que reconoce, promueve y garantiza la proteccién de las

personas.

Estos aspectos resumen la fuerza que hoy, en los primeros afos del siglo XXI,
tiene el tema de la seguridad social y que representan histéricamente las
relaciones entre: la sociedad y el Estado; el trabajo y el capital y, las necesidades

humanas y el poder econémico - politico.

1.2 Origen de la seguridad social.

La seguridad social tiene sus origenes mas remotos en el mutualismo, entendido

éste como una forma de ayuda reciproca, a la que el hombre tuvo que recurrir
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para resolver, inicialmente, sus propios problemas y después los derivados de su

convivencia social.

Las primeras practicas de ayuda mutua se realizaron al interior de la familia y
posteriormente se generalizaron hacia otras personas. La manera como operaba
este tipo de ayuda consisti6 en tener un fondo comun al que contribuian
voluntariamente sus miembros y del cual recibirian ayuda. "Dos factores
sostuvieron su practica: la opinion publica de su conveniencia, que la convirtio en
costumbre y el pensamiento de las propias necesidades futuras posibles; es decir

el propio interés de las personas.”?

El término mutualidad, proviene del latin mutuo, el cual significa: lo que es
equivalente a la calidad o condicion del mutuo; lo que hacen reciprocamente dos o
mas personas para lograr determinados fines comunes. La mutualidad considera
la cooperacién de las personas para crear una defensa o una garantia contra
riesgos que ponen en peligro la vida o la salud de sus miembros, en relacién con:

enfermedades; accidentes; vejez; invalidez y, muerte, entre otros.

El mutualismo evolucioné y se diversificd en la Edad Media, agregandose nuevos
elementos. En el campo de los oficios y el comercio, a manera de seguros, se
crearon algunas formas de seguridad del trabajo, apoyos o ayudas. Estas formas
se basaron en necesidades concretas, tanto de los individuos como de las
agrupaciones que, con base en la experiencia, constituyeron esquemas de
cooperacién mutualista, definidos con reglas de operacién a las que se tenian que
sujetar. Como ejemplo de estos esquemas podemos sefalar a las guildas, las
cofradias, las confraternidades, los gremios y mas tarde lo que ahora conocemos

como sindicatos.

2 Ramos Alvarez, Oscar Gabriel, Trabajo y seguridad social, México, Editorial Trillas 1991,

pag. 122.



Cuando el mutualismo llega a ser insuficiente en su contenido y operacion, surge
como una opcién, una forma incipiente de seguro social, pero su concepcion se
orienta a la funcién de suplir o complementar el gasto de las personas, porque el
monto esta relacionado con la aportacién, es decir, el beneficio tiene una
alineacion directa con la aportacion. Posteriormente se tuvieron que “...encontrar
soluciones distintas de las que suministraban los seguros sociales tradicionales,
sin despreciar su experiencia ni sus procedimientos, como tampoco los del
mutualismo, la caridad, la beneficencia, la asistencia y la prevision social.
Simplemente habia que salvar el obstaculo de pagar sélo una parte del dano y
dejar que se siguiera produciendo éste por siempre. Habia que anticiparse,
prevenir o evitar el dafio y atenuar sus efectos nocivos y, en fin, facilitar la
autosuficiencia y la prosperidad de las personas. Habia que crear servicios

constructivos.”®

Con el desarrollo econdmico y social, estas formas de ayuda se hicieron
insuficientes y tuvieron que surgir otras formas de cooperacién. A los seguros
sociales se le adiciona el ingrediente de la prevision, a través del servicio publico,
lo cual transfigura la esencia de la ayuda, para constituir la seguridad social.

“La seguridad social adiciona a los pagos en dinero una gama de articulos y servicios que
hacen de su sistema algo completo y técnicamente distinto de los seguros sociales o de
cualquier otra forma de accion publica. Logra asi, potencialmente, tener las tres funciones
esenciales... 1. Prevenir el dafio. 2. Atenuarlo o compensarlo si se presenta. 3. Mejorar la
vida humana (por ejemplo, rehabilitando o capacitando); es decir, sus dos mas notables

, , L. , , 4
dimensiones son la proteccién y el mejoramiento.

Op. cit. pag. 132.
Idem.



-8-

1.3 El desarrollo de la industria y la politica asistencial del Estado.

El desarrollo industrial y el nacimiento de las grandes ciudades motivé a la
poblacion, en particular, los obreros en las fabricas a crear cajas y fondos de
cooperacién y ayuda, sobre todo cuando la maquina empezé a desplazar la mano
de obra en la industria y el obrero se preocupd al sentirse desplazado y con un
futuro incierto, sin trabajo y sin dinero para mantener a su familia. De esta manera
es como las cajas mutualistas y de ahorro se convierten en cajas de prevision

representando un gran apoyo para estos trabajadores y sus familias.

La actividad productiva en la fabrica, el comercio y en la prestacién de servicios,
crearon en los individuos y en la sociedad, una conciencia rigurosa de la
solidaridad y del riesgo de sufrir alguna desventura por accidente o enfermedad
derivada del trabajo. Mas tarde, estos riesgos se concibieron como
responsabilidad u obligacion exigible al “patrén”, a través de la norma juridica,
misma que poco a poco se fue ampliando o mejorando en su observancia en tres

aspectos principales:

i. Se extiende a otros infortunios distintos de los llamados “riesgos de trabajo ”
ii. Se amplian los beneficios relativos a cada infortunio.
iii. Se cubren en ciertos casos a los familiares del trabajador o a quienes

dependen econémicamente de él.

Admitir lo anterior implicé un cambio de actitud del Estado, mas aun se constituy6
en un elemento de su politica social, y tuvo que abordar métodos especificos para
cumplir esas funciones; de manera tal que se evitaran conflictos en las relaciones

laborales; uno de los métodos aplicados fue el seguro social. °

“El Seguro Social se inicia a fines del siglo XIX por la accion decidida de los gobiernos
europeos, casi al tiempo que se estructura el Derecho del trabajo, sin contar con la dinamica
de las normas laborales.” en Bricefio Ruiz, Alberto, Derecho mexicano de los seguros
sociales, México, Editorial Harla, 1987. pag. 13.
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Asi, cuando el Estado llega a modificar los principios de las sociedades
mutualistas y de las cajas, entendidas éstas como “seguros privados”, surge en la
escena de lo publico, la “prevision social del trabajo’. De esta manera, el cambio
especifico que se da, en la figura del patrén, es el de un nuevo rol en lo sucesivo,
particularmente con el surgimiento de los seguros sociales, que sustituyeron al

patrbn como obligado directo en el pago “...pero tratandose de riesgos
profesionales nunca relevaban al patrono totalmente de ese deber, pues lo habian
sustituido no para que se beneficiara él solo dejando de pagar, sino para evitarle o
disminuirle muy sensiblemente las demandas de sus trabajadores, para que
pudiera hacer planes de mejora o crecimiento de su empresa...en consideracion

de los costos fijos de las primas. ”°

La obligatoriedad del patrén de procurar a sus trabajadores de seguridad social,
no es una decisién o iniciativa propia; tuvieron que acontecer eventos importantes
que los trabajadores resolvieron mediante su organizacién y la manifestacion
directa de sus demandas, que dieron lugar al reconocimiento tacito de los
denominados “riesgos sociales”; mismos que con el tiempo, la colectividad admitié
como de responsabilidad publica. Estos riesgos tienen que ver basicamente con la
enfermedad, la maternidad de la mujer que trabaja, la invalidez, el accidente de
trabajo, la enfermedad profesional, la cesantia, la vejez y la muerte.

El desarrollo industrial, los avances en la organizacion obrera, los sindicatos, el
derecho de huelga y los contratos colectivos, contribuyeron para la adopcién de
nuevas medidas dirigidas a la proteccién de la salud de los trabajadores dentro y
fuera de los centros de trabajo, ademas de su familia.

Estos acontecimientos se enmarcaron en un proceso histérico concreto, por
ejemplo: En Alemania el Mensaje Imperial de 1821, anuncia medidas de
proteccién al trabajador, por enfermedad, accidente, vejez e invalidez total o

parcial, y que mas tarde se constituyeron en las tres leyes sociales: Seguro contra

®  Ramos Alvarez, Oscar Gabriel, Trabajo y ... pag. 127.



-10 -

enfermedad de 1883; Seguro contra accidentes de trabajo de 1884 y, Seguro
contra la invalidez y la vejez, de 1889 que actualmente forman la base del sistema
de seguridad social universal. A partir de estos acontecimientos, se adopta la
politica de seguridad social en otros paises como: Francia, en donde se crea la
Asociacion Internacional de Seguros Sociales; en Estados Unidos con el Acta de
Seguridad Social de 1935; en Inglaterra en el llamado “Informe Beveridge” de
1942 y, con las prestaciones de salud y la constitucién del Servicio Nacional de
Salud de 1948. ’

“William Beveridge lanza hacia 1940 su famoso Plan Basico de Seguridad Social, pero desde

1883 Bismarck (...) ya habia establecido en Alemania un seguro de enfermedades y

accidentes de trabajo. El c. XIV del Tratado de Versalles también se ocupo de esta materia. B

En 1942 se crea la Conferencia Interamericana de Seguridad Social como un
organismo técnico y especializado, constituido por los dirigentes de la seguridad
social del Continente Americano, reunidos en Santiago de Chile.

En la “Declaracion Universal de los Derechos Humanos”, adoptada y proclamada
por la Asamblea General de las Naciones Unidas en su resolucién 217 A del 10 de
diciembre de 1948, en los articulos 22 y 25, se hace referencia a cuestiones
relacionadas con el trabajo y con los minimos indispensables para que las

personas gocen de prestaciones de caracter econémico, social y cultural.

Otros instrumentos internacionales que se crearon y publicaron durante la

segunda mitad del siglo XX y cuyos conceptos y alcances sobre la seguridad

" En México, con la expedicién de la Ley del Seguro Social y creacion del Instituto Mexicano del

Seguro Social (1943), la Direccién General de Pensiones y Retiro en 1925 —y sus reformas en
1933- y la Caja de Previsién de la Policia Preventiva del Distrito Federal de 1941. Aunque las
bases del sistema de seguridad social ya se habian establecido en la Constitucion de 1917.
Instituto de Investigaciones Juridicas, Diccionario Juridico Mexicano, México, Editorial
Porria—UNAM, 1998, pag. 1754.
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social inspiraron a las legislaciones de diversos paises del mundo, fueron las

siguientes:®

e Convenio 102, de la Organizacion Internacional del Trabajo relativo a la norma minima de
la seguridad social, aprobada en 1952 en vigor desde octubre de 1961.

e Pacto Internacional de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales, de 1966 (articulos 9 al
12);

e  Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos, de 1966;

e Convencion sobre la eliminacion de todas las formas de discriminacion contra la mujer, de
1979 (articulos 11 al 14).

1.4 La seguridad social como politica de Estado.

Los cambios econémicos que producen las relaciones de mercado (hacia adentro
y hacia fuera de los paises) condicionan las formas en que se adopta, primero la
prevision y mas ampliamente la seguridad social como una politica de Estado.

Las relaciones entre el Estado y el mercado permiten al interior de los sistemas
instituidos, el disefio de organizaciones y normatividades nuevas, ajustandose las

relaciones de intercambio para mantenerlas siempre vigentes.

“..el Estado y el mercado cambian porque estan inmersas en un complejo sistema de
contradicciones, que surge de los conflictos que se entablan entre decisiones y restricciones,
entre demandas y capacidades, y entre medios y fines. Estas relaciones han dado
histdricamente Ilugar a construcciones institucionales, pactos sociales, y combinaciones

econdmicas concretas entre mercado y Estado que se ajustan y adaptan, en mayor o menor

) ) . . »10
medida, a los cambios del sistema en su conjunto.

¥ Gonzalez Roaro, Benjamin, La seguridad social en el mundo, México, Siglo XXI, editores,

2007, pag. 13.
Ayala Espino, José Luis, Limites del mercado. Limites del Estado, México, Instituto
Nacional de Administracién Puablica, 1992, pag. 7.
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La forma de cémo se fueron incorporando las demandas de seguridad social fue
variando de pais a pais, segun las condiciones econdmicas, la disponibilidad de
recursos, y los medios suficientes para proveerlos; pero siempre el Estado tuvo
que responder de una u otra manera a dichas demandas, porque éstas también

corresponden a los propésitos y fines del Estado.

“De este modo, los fines del Estado se caracterizan por ser socialmente necesarios y
politicamente irremplazables. Lo relacionado con la seguridad, el bienestar y el disfrute de lo

que tienen los individuos, sélo se reconoce institucionalmente cuando el interés general es

preservado con el poder superior del Estado.” B

El interés publico en la seguridad social tiene relacién con los principios basicos de
cooperacién, de la colectividad en general, de universalidad y del bien comun;
conceptos que se plasman en las constituciones generales, o principios
fundamentales que rigen un pais y de los cuales el Estado moderno se sirve para
orientar su actuacion en un espacio determinado, desplegando, a través de su
administracion publica, politicas para responder al interés general de la poblacion.

“El Estado es un instrumento que despliega politicas para influir en la marcha del sistema. El
Estado genera sus propias iniciativas politicas y econdmicas como una institucion auténoma,
organizada y dotada de funciones. Pero ademas porque recoge, procesa y administra las
demandas y presiones de la sociedad, de acuerdo con unas reglas y procedimientos

institucionales y con los valores, tradiciones y practicas politicas y sociales no escritas en las

,12
leyes.

Si bien la seguridad social hace referencia a las instituciones a cargo del Estado;
es decir, a los organismos que forman parte del sistema encaminado a la
proteccién de los trabajadores y sus familias, de los riesgos de trabajo y de los

riesgos vitales en general, también tiene que ver con las prestaciones de los

1 Uvalle Berrones, Ricardo, Los nuevos derroteros de la vida estatal, México, Instituto de

Administraciéon Publica del Estado de México, 1994, pag. 68.

12 Ayala Espino, José Luis, Limites del mercado. ... pag. 29.
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trabajadores como producto de su relacién laboral, ya sea con el Estado o con los
particulares.

Pero asi como se fue innovando la seguridad social, incorporando nuevos
elementos de bienestar social, producto de los avances y transformaciones de la
sociedad y de las relaciones de produccion, el Estado ha tenido que encarar

113

realidades muy diversas, como en el caso del Estado intervencionista “.. en el

cual se apoyaron gobiernos, grupos sociales y partidos politicos para elaborar y
procesar proyectos nacionales de desarrollo econémico...”,' con lo cual el Estado

ampli6 sus funciones y atribuciones.

Si bien estos esquemas de desarrollo, con el tiempo degeneraron en crisis, no es
0cioso reconocer avances importantes en la politica social, mismos que fueron
acompanados también de avances en los aspectos de tecnologia y de bienestar
social. También trajo como respuesta una participacién mas activa de la sociedad
civil, ya sea a través de su participacién politica-partidista o en las llamadas

organizaciones no gubernamentales.

Sobre este asunto, Ricardo Uvalle senala: “La crisis de la sociedad moderna tiene
como desembocadura en su fase negativa el agotamiento de los recursos
publicos, la pérdida de credibilidad en los gobiernos, la desconfianza ciudadana, el
abatimiento en la calidad de vida y la falta de capacidad estatal para remontar y

eliminar los desajustes del mercado como el desempleo y la pobreza.” **

En este contexto, ademas de los ajustes en la administraciéon publica, ha sido
imprescindible que se actualicen los aspectos normativos o legales, con el fin de
soportar la actuacién de las instituciones para cumplir con los propédsitos de la

politica social que persiguen los gobiernos. Benjamin Gonzalez Roaro en su libro

Op.cit., pag. 105.

14 . 4
Uvalle Berrones, Ricardo, Los nuevos derroteros ... pag. 12.
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“La seguridad social en el mundo”, al referirse a la legislacibn en materia de

seguridad social, senala:

“Casi todos los paises americanos han legislado expresamente en materia de seguridad
social. Algunos han abordado el tema en sus constituciones; otros, en sus leyes del trabajo y
la salud: sin embargo, la seguridad social dista mucho de ofrecer el bienestar al que tiene
derecho el ser humano. Aun no se alcanza la universalidad en este campo, ni tampoco la
seguridad social integral. Los aspectos mas atendidos son la salud y las pensiones, pero, en

la mayoria de los casos, restringidos a la derechohabiencia de las instituciones de seguridad

social, que solo cubren a los trabajadores asalariados del sector formal y a sus familias.” 15

Efectivamente, la seguridad social dista mucho de lo que senalan las
constituciones y/o las leyes federales o generales, pues mientras esta politica
publica se oriente a la atencién de la poblacién asalariada, habra siempre rezagos
importantes, particularmente de la poblacién que labora en el mercado informal o

de aquella que se encuentra en la desocupacion.

Los sistemas de seguridad social en mundo, se basan en las legislaciones
nacionales, y especifican los tipos de seguros y sus coberturas, creandose para tal
efecto las instituciones de seguridad social del tipo de organizaciones con caracter
publico y otras con caracteristicas especificas dirigidas a un sector en particular,

como el caso de las cajas de previsidn social.

1 Gonzalez Roaro, Benjamin, La seguridad social ... pag. 17.
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2. La institucionalizacion de la seguridad social en el Estado mexicano.
2.1 Principios institucionales de la seguridad social en México.

Al igual como aconteci6é en otros paises, la seguridad social en México tiene sus
origenes hacia mediados del siglo XIX; con el establecimiento y operacion de
diversas asociaciones de trabajadores, integradas como sociedades de ayuda
mutua, algunas auténomas del Estado e inspiradas por el socialismo utépico v,
otras vinculadas al poder publico. También, se conformaron como sociedades
catdlicas, y otras como sociedades organizadas formalmente como mutualidades,

pero con practicas sindicales. '

Dichas asociaciones tuvieron una vigencia importante, destacando el Gran Circulo
de Obreros Libres (1906), Alianza de Ferrocarrileros Mexicanos (1907) y las
sociedades mutualistas de los ramos de peluqueros, tablajeros, y de la sastreria,
entre otros. Algunas de estas organizaciones funcionaban como cajas de fondos y
ahorros. Su importancia es reconocida por el constituyente de 1917 al sefalar en

£

‘...se consideraran de utilidad social el
217

el articulo 123, fraccion XXIX, que
establecimiento de Cajas de Sequros Populares...

Las movilizaciones obreras de finales del siglo XIX y su participaciéon en la
Revolucién de 1910 fueron factores importantes que dieron origen a las
reglamentaciones laborales; estableciéndose las bases para impulsar la regulacién
del trabajo en las fabricas, los derechos sociales, el mutualismo y la seguridad
social. Posteriormente estos conceptos se retomaron con amplitud en nuestra
Constitucion Politica, en el articulo 123, cuyo propésito es normar las relaciones

obrero—patronales. '@

Leal, Juan Felipe, México: Estado, burocracia y sindicatos, México, Ediciones El Caballito,
1980, pags.142 y 143.

Soto Alvarez, Clemente, Prontuario de Derecho del Trabajo, México, Editorial Noriega-
Limusa, 1991, pag. 217.

Actualmente, en el apartado A del articulo 123, se regula la seguridad social en la fraccién
XXIX y, en el apartado B, fraccién Xl del mismo articulo, se alude la seguridad social para los

17

18
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“El articulo 123 de nuestra carta fundamental en su fraccion XXIX, establecié un régimen de
seguros sociales facultativos, considerando de utilidad social el establecimiento de cajas de
seguro, de invalidez y de cesacion involuntaria del trabajo, de accidentes y de otros con fines
analogos, por lo cual el Gobierno Federal, deberia fomentar la organizacion de instituciones

de esta indole para difundir e inculcar la prevision social. En 1929 se reformd la Constitucion

estableciendo un sistema de seguros obligatorios. A9

Con estos principios y con las disposiciones constitucionales derivadas del articulo
123, practicamente se institucionaliza en nuestro pais la seguridad social; en
donde la seguridad es el género y el instrumento es el seguro, éste ultimo ligado al
aspecto de la prevision,? sin dejar de lado que la existencia de la seguridad social

supone al seguro social.

En septiembre de 1929, se modifica la fraccion XXIX del articulo 123
constitucional; considerando de utilidad publica la expedicion de la Ley del Seguro
Social — no obstante que dicha ley se publica hasta 1943- comprenderia seguros
de: Invalidez, de cesantia, de enfermedades y accidentes. Esta reforma
constitucional, permitié trece anos después contar con una de las instituciones

mas representativas de la politica social del Estado mexicano.

2.2 La politica corporativa y la seguridad social.

A partir de la década de los afos 30s y hasta finales de los 80s, el Estado

mexicano transita por un modelo econdmico que posibilita un crecimiento

trabajadores al servicio del Estado. Ademas en la fraccién Xlll del mismo apartado B del
articulo en comento, se especifica que los militares marinos y miembros de los cuerpos de
seguridad publica se regiran por sus propias leyes.

Gonzalez Diaz Lombardo, Francisco, El derecho social y la seguridad social integral,
México, UNAM, 1973. pag. 61.

La Prevision social se define como: “El conjunto de acciones publicas o privadas destinadas a
la proteccién de la poblacion en general y de los trabajadores y sus familias en particular,
contra las contingencias o desastres que provengan de situaciones imprevistas. Métodos
dirigidos a satisfacer necesidades futuras a consecuencia de circunstancias que no pueden
advertirse o evitarse.” Tomado de: Instituto de Investigaciones Juridicas, Diccionario Juridico
Mexicano, México, Editorial Porria-UNAM. pag. 2533

19

20
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constante de la economia, en buena medida por la expansién de la politica de
industrializacién y de la politica social. Dicha expansion se concentrd en buscar la
ganancia e intensificar la explotacion para comprometer la reproduccién del
trabajo. El Estado adecua la legislacion del trabajo y consecuentemente la de la

seguridad social, para corporativizar la relacion social con los trabajadores.

“La relacion corporativa Estado-movimiento obrero permitié el avance de muchos derechos
gremiales, que en ciertos casos se convirtieron en derechos sociales para todo el pueblo de
México. Sin embargo, estas condiciones especificas determinaron una politica de bienestar
social que, con el despliegue del modelo de industrializacion, se fue convirtiendo en fuente
de privilegios: esto es, la politica de bienestar social se estructurd con una poblacion objetivo
delimitada, lo que con el tiempo fue provocando una gran concentracion de recursos e

instituciones en beneficio sobre todo de los grupos organizados del pais vinculados a la

practica politica dominante.” 21

En estos anos, el gobierno empieza a recurrir a una politica corporativista a través
de: i) Procurar atencion al trabajo asalariado (para garantizar con ello la
reproduccion de la mano de obra); ii) Intervenir en el desarrollo y aplicacion de las
politicas laborales sobre regulacién (de la manera y condiciones de venta de la
fuerza de trabajo) y; iii) Atender las preocupaciones del trabajador, en materia de

salud, prestaciones sociales y capacitacion.

Esta politica queda a cargo del Departamento del Trabajo (creado en 1932), una
de cuyas atribuciones “...estaba el delicado problema de la conciliacion y la
avenencia entre los factores de la produccion: el capital y el trabajo. La
importancia que se le daba a la seguridad social quedaba de manifiesto en el
funcionamiento de la Oficina de Prevision Social encargada del analisis del

aumento y la proteccién del costo de la vida.” %

21 Gonzalez Tiburcio, Enrique, Reforma del Estado y politica social, México, Instituto Nacional

de Administracion Publica, 1991, pag. 21.
Fernandez Santillan, José, Politica y administracién publica en México, Instituto Nacional
de Administracion Pudblica, México, pag. 29.

22
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El auge de la politica de industrializacion, que el gobierno concibe como de
“sustitucion de importaciones”, cambia o redefine la concepcion que hasta
entonces se tenia de las politicas sociales, pues se inicia la diferenciacion
funcional de la administracion publica a partir de la actualizacion del marco juridico
y la creacion de dependencias e instituciones encargadas de los asuntos
relacionados con el trabajo, la previsidon social y la salud publica.

Con base en lo anterior, se fortalecen las politicas sociales, particularmente las
relacionadas con la seguridad social, destacando en ésta la creacién de la
Direccion de Pensiones Civiles y de Retiro en 1925 (antecedente del ISSSTE) y su
reforma en 1933.

De esta manera, la administracion publica asume algunas de las funciones
asistenciales que antes se mantenian al nivel de la sociedad civil; con lo cual se
inicia también la expansidon del gasto publico y la ampliacibn de nuevos
instrumentos fiscales y disposiciones legales para formalizar, primero y para

ampliar después, la seguridad social.

“..el trato institucional con las masas se vio ampliado con la creacién del Instituto
Mexicano del Seguro Social en 1943, que se inscribe dentro de la politica social controlada
institucionalmente.

El Seguro Social tiene su origen en la evolucion legislativa emanada de la Constitucion de
1917, pero se concretizd hasta 1943 donde se le da el caracter de organismo
descentralizado.

“...el Seguro Social es el drgano primordial de la politica asistencial para proteger de
diversas maneras el proceso de industrializacion. Desde luego no pudo abarcar a todo el

grueso de la poblacion, pero al quedar instaurado se abrié un importantisimo elemento de

L - . ) 23
dominacion: la esperanza de alcanzar los servicios asistenciales publicos.

23 Op.cit. pags. 56-57.
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La Ley del Seguro Social establece la finalidad de la seguridad social, al senalar

en su articulo 2°. que:

“La seguridad social tiene por finalidad garantizar el derecho a la salud, la asistencia médica,
la proteccion de los medios de subsistencia y los servicios sociales necesarios para el
bienestar individual y colectivo, asi como el otorgamiento de una pension que, en su caso y

previo cumplimiento de los requisitos legales, sera garantizada por el Estado.”

El articulo 3° de la misma ley sefala un aspecto importante de la politica social del
Estado, al referir que la ejecucién de la seguridad social esta a cargo de entidades
o dependencias publicas, ya sean federales o locales y de organismos
descentralizados conforme a lo que establezca la ley del IMSS, asi como otros

ordenamientos en la materia.

Para cumplir con tal propésito, el seguro social que establece la Ley, comprende
los regimenes: el obligatorio y el voluntario: El primero cuenta con cinco ramos de
seguro que se financian con las cuotas provenientes de los patrones, los
trabajadores y el Estado; estos son: Enfermedades y maternidad; Riesgos de
trabajo; Invalidez y vida; Retiro, cesantia en edad avanzada y vejez y, Guarderias

y prestaciones sociales.

El régimen voluntario, se establece mediante convenio, entre el Instituto Mexicano
del Seguro Social y los trabajadores de industrias familiares y los independientes
como profesionales, comerciantes en pequefio, artesanos y demas trabajadores
no asalariados, los trabajadores domésticos, los ejidatarios, comuneros, colonos y
pequenos propietarios; los patrones personas fisicas con trabajadores asegurados
a su servicio y los trabajadores al servicio de las administraciones publicas de la
federacién, entidades federativas y municipios que estén excluidas o no
comprendidas en otras leyes o decretos como sujetos de seguridad social. Para

este Régimen se contempla el seguro de salud para la familia.

24 Se toma como referencia la Ley expedida en el Diario Oficial de la Federacion el 21 de

diciembre de 1995, en vigor a partir del 1 de enero de 1997.
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La politica econémica durante la década de los 50s, en sus lineas generales
plantea una industrializacién inducida por el Estado, la modernizacién de su
administracion publica y una sociedad cada vez mas demandante de servicios
sociales. Sin embargo, los asuntos relacionados con los trabajadores que requeria
la politica de industrializacion, se desenvuelve de manera lenta al sufrir un proceso
de burocratizacion con la Secretaria del Trabajo y Previsién Social; dependencia
que aparece como el gran actor en la solucion de controversias obrero-patronales

y eje rector de la politica de masas.

El movimiento obrero, por su parte aprovecha la politica de masas emprendida por
el Estado al demandar prestaciones sociales que no so6lo consistieron en aquellas
que referian la relacion directa con el trabajador; sino que avanzaron en
demandas donde se incluian beneficios dentro de los mismos centros de trabajo y

en los que tenian que ver con el bienestar de las familias.

“Otra forma de relacion burocratica con los obreros fue la conduccion de las demandas de
vivienda, salud, y seguridad a través de organismos creados especificamente para tales
fines, incluso no fue, ni es raro ver que las empresas interiormente cuentan con servicios de
este tipo. Esto se puede observar en el contenido de los informes presidenciales en los que
cada vez con mas frecuencia se habld de los “logros” alcanzados por el gobierno para poner
al servicio de los obreros hospitales, escuelas, centros deportivos, instalaciones sindicales,
elcétera, que aunque no fueran muchos eran sacados a la luz publica con toda la resonancia
posible para justificar asi las reformas sociales y un trato burocratizado con los trabajadores.
Se explicaba la aparicion de numerosas instituciones por el hecho de cumplir con los

compromisos populares adquiridos; aunque tales instituciones mas que servir al proletariado

. . . . 25
servian para acrecentar la ya de por si dilatada red burocratica.

En los anos sesenta, las agencias internacionales de desarrollo (Banco
Interamericano de Desarrollo, Banco Mundial, Fondo Monetario Internacional) al
reubicarse en el escenario mundial, incorporan a sus ideologias y a sus practicas
una visién diferente, tanto de los problemas sociales como de las politicas mas

aptas para enfrentarlos. Estos organismos influyeron para organizar las agendas

25 Fernandez Santillan, José, Politica y administracion ... pag. 70.
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de los gobiernos en materia social; es decir, para que el Estado enfrentara la
cuestion social, con apoyo o sin apoyo financiero del exterior. Las reformas en
materia fiscal y del gasto publico eran condicién necesaria para que el Estado
contara con los recursos necesarios para financiar los proyectos en materia de
salud, seguridad social, educacioén y vivienda. Dichas reformas, sin embargo, se
focalizaron a los sectores asalariados y a los centros urbanos. Para ese entonces,
la creciente actividad econémica del Estado dio pauta para que se ampliaran sus
instituciones y consecuentemente se convirtiera en un empleador masivo, con las

demandas de seguridad social de sus propios trabajadores.

“...la politica de seguridad social en el afio de 1959 se refuerza sensiblemente al crearse el
Instituto de Seguridad social al Servicio de los Trabajadores del Estado (ISSSTE), el cual

cumplié un doble propdsito: Llevar la seguridad social a los burdcratas y contar con su apoyo

politico.” 26

El 30 de diciembre de 1959, se publica en el Diario Oficial de la Federacién la Ley
del Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores del Estado, en
la que se contempla el otorgamiento de prestaciones relativas a la salud,
pensiones, asi como prestaciones sociales, culturales y econémicas, extendiendo

estos beneficios a los familiares de los trabajadores y pensionistas.

En la década conocida como del desarrollo compartido (afos 70s.), se
desencadena una reaccion muy importante hacia el aspecto social y al formalismo
de la planeacién en general. En el ambito de la accidon gubernamental, prevalecio
la agenda establecida por las agencias internacionales para hacer frente a los
problemas sociales. Al efecto, en el caso de la relacion con la clase trabajadora, el
gobierno crea instituciones para atender las demandas de vivienda, adquisicion de

bienes a bajo costo y la proteccién al consumo, creandose instituciones como el

26 Op. cit. pags. 100-101. José Fernandez Santillan, sefala que: “El origen del ISSSTE se

encuentra en la antigua Direcciéon de Pensiones Civiles y de Retiro. Sin embargo, en esta
Direccién no se prestaban servicios de salud, propiamente dicho, sino servicios de auxilio
econdmico. Nace el ISSSTE con la intencidn de proteger a los trabajadores publicos, que hasta
entonces no contaban con una institucion de seguridad social...”
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Instituto del Fondo Nacional de la Vivienda para los Trabajadores (INFONAVIT); El
Fondo Nacional de Fomento y Garantia al Consumo de los Trabajadores
(FONACOT) y EI Instituto Nacional del Consumidor (antecedente de la actual
PROFECO).

A partir de los afios ochenta, se produce en todo el mundo un cambio notable en
la percepcidn de la funciéon del Estado en el desarrollo econdmico; los paises se
orientaron a favor de politicas que buscan la funcién reducida del sector publico y
una mayor participacion del sector privado. La cuestion entonces se centra en cual
sera la funcién apropiada del Estado en la economia; es decir de un liberalismo
casi puro, a un Estado promotor de estrategias para el desarrollo e impulsadas por

el sector privado.

Se requiere entonces, un sector publico mas reducido, especializado y eficaz
como respaldo de un sector privado vigoroso. Sin embargo, esta situacién no
inhibe la funcion social del Estado, pues a partir de entonces busca promover y
garantizar los servicios de salud a toda la poblacion, realizando modificaciones al
articulo 4° Constitucional y reformando la Ley General de Salud.

2.3. Laseguridad social de los trabajadores al servicio del Estado.

La seguridad social de los trabajadores del servicio civil adscritos a las
dependencias y entidades de la Administracién Publica Federal, asi como a los
pensionados y familiares derechohabientes de éstos, es proporcionada por el
Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores del Estado. Y, la
nueva Ley (reformada en 2007) establece -en su primer articulo, fraccion |- que su
ambito de aplicacién lo comprende la Presidencia de la Republica y las
Dependencias y Entidades de la Administracién Publica Federal, incluyendo al
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propio Instituto. En el ambito de las entidades federativas y de los municipios, lo
establecen las fracciones VIl y VIII, en las cuales se sefiala lo siguiente:?’

“VII. El Gobierno del Distrito Federal, sus drganos politico administrativos, sus organos
auténomos, sus Dependencias y Entidades, la Asamblea Legislativa del Distrito Federal,
incluyendo sus diputados, y el érgano judicial del Distrito Federal, incluyendo magistrados,
jueces y miembros del Consejo de la Judicatura del Distrito Federal, conforme a su
normatividad especifica y con base en los convenios que celebren con el Instituto;”

“VIII. Los gobiernos de las demas Entidades Federativas de la Republica, los poderes
legislativos y judiciales locales, las administraciones publicas municipales, y sus

trabajadores, en aquellos casos en que se celebren convenios con el Instituto en los términos
de esta ley.”

También es del ambito de aplicacion de la nueva ley del ISSSTE: “Ambas
Camaras del Congreso de la Union, incluidos los diputados y senadores, asi como
los Trabajadores de las Entidades de Fiscalizacion Superior de la Federacion;
(fraccion 1l del art. 1); El Poder Judicial de la Federacion, incluido a los Ministros
de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, magistrados y jueces, asi como
consejeros del Consejo de la Judicatura Federal; (fraccion lll); La Procuraduria
General de la Republica; (fraccion 1V); Los organos jurisdiccionales autonomos;
(fraccion V); y , Los organos con autonomia por disposicion constitucional;
(fraccion V).

Respecto a los militares y los miembros de los cuerpos de seguridad publica, la
Constitucion no precisa en cuanto a los derechos de éstos. El articulo 123, en su
apartado B, fraccién Xlll, dispone: “Los militares, marinos y los miembros de los
cuerpos de sequridad publica, asi como el personal del servicio exterior, se regiran
por sus propias leyes. El Estado proporcionara a los miembros en activo del
Ejercito, Fuerza Aérea y Armada, las prestaciones a que se refiere el inciso j) de la

27 Ley del Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores del Estado, art. 1°.
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fraccion X| de este apartado, en términos similares y a través del organismo

encargado de la seguridad social de los componentes de dichas instituciones.”?®

Con base en lo anterior, el 26 de diciembre de 1955 se expide el Decreto para
constituir la Direccién de Pensiones Militares y el 30 de diciembre del mismo ano
se expide la Ley de Retiros y Pensiones Militares, la cual se mantuvo vigente
hasta el 30 diciembre de 1961, cuando se promulga la Ley de Seguridad Social
para las Fuerzas Armadas. La Ley vigente (29 de agosto de 1976) contiene entre
otros importantes titulos, el relativo (Titulo Primero) a la organizacion y
funcionamiento del Instituto de la Seguridad Social para las Fuerzas Armadas
Mexicanas (ISSFAM).

Para el caso de los miembros de los cuerpos de seguridad publica, al establecer la
Constitucion que éstos se regiran por sus propias leyes, no existe una disposicién
0 normativa que senale las lineas generales sobre las cudles se debera organizar
la seguridad social de estos trabajadores; por lo que cada entidad federativa o
municipio atiende este asunto en el ambito de su competencia de distintas formas;
por ejemplo, con las creacidén de cajas de prevision social, como ocurre en el caso

del Distrito Federal.

2.4 La seguridad social en la administracion publica estatal.

Actualmente, 29 estados de la Republica cuentan con alguna ley o normatividad
especifica para otorgar cobertura de seguridad social a los trabajadores al servicio
de sus administraciones publicas estatales o municipales, a través de organismos
publicos descentralizados, tales como institutos estatales o municipales de

seguridad social o direcciones de pensiones. Algunos estados tienen establecidos

28
29

Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, Articulo 123.
Bricefio Ruiz, Alberto, Derecho mexicano de ... pag 350.
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convenios con el ISSSTE para incorporar de manera parcial o total al régimen
obligatorio a sus trabajadores y derechohabientes.

Para el Distrito Federal y los estados de Chiapas y Morelos no existe alguna ley
relacionada con la seguridad social para los trabajadores al servicio de sus
administraciones publicas. Los sistemas estatales de seguridad social agrupan a
poco mas de 1.4 millones de derechohabientes, equivalentes a 2.4% del total de

beneficiarios de seguridad social en México. *

En el caso de Chiapas, existe un Decreto por el que se autoriza a los organismos
publicos descentralizados de la administracién publica estatal, a celebrar con el
IMSS, convenios para incorporar a sus trabajadores de confianza a los servicios
de salud.

%0 para el afio 2002, el INEGI calcul6 que la poblacion beneficiaria de seguridad social en el pais,

ascendia a 59 millones 294 mil 671 derechohabientes. Fuente INEGI
http://www.inegi.org.mx/est/contenidos/espanol/rutinas/ept.asp?t=msoc01&c=1879
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3. Las cajas de prevision social en la administracion publica del Gobierno
del Distrito Federal.

Las cajas de prevision social, son organizaciones encargadas de operar recursos
provenientes de la recoleccion de cotizaciones o aportaciones en dinero que
realizan los trabajadores activos y sus empleadores, con base en una
normatividad establecida, con el fin de pagar los beneficios que otorgan dichos
organismos, relacionados con el pago de pensiones para la vejez, incapacidad y
muerte; asi como el otorgamiento de subsidios por enfermedad, servicios de salud

y servicios sociales.

El monto de las aportaciones de los trabajadores y de sus empleadores se
establece en el instrumento de creacion o en las reglas de operacion del
organismo. De la obligatoriedad en el cumplimiento de estas normas o reglas
establecidas, depende el éxito del financiamiento que requiere el organismo vy, por

supuesto su fracaso se relaciona en primer orden con dichas aportaciones.

La administracion de los recursos que realizan estas cajas de previsidn social,
tiene como fin: garantizar los beneficios que ofrece el organismo a su poblacion

beneficiaria, en atencion al documento legal que le da origen.

En la actualidad existen en México cajas de previsibn social en las
administraciones publicas del Distrito Federal y del estado de Guerrero. La primera
de ellas se cred por iniciativa de Ley en 1941. No obstante que el constituyente de
1917 hacia referencia a las cajas de seguros populares, ! el desarrollo de estos

organismos no progreso, al institucionalizarse la seguridad social con la creacion

' En Chile y Colombia, se desarrollaron ampliamente las cajas de previsién social, la cuales

crecieron en numero y especializacion y, no obstante su atomizacion, llegaron a constituirse
como modelos para el desarrollo de esquemas de seguridad social en el mundo. Por ejemplo,
en Chile la legislacion de los seguros sociales datan de 1916, para el caso de los accidentes
de trabajo; en 1924 para el caso de enfermedad y maternidad. En Colombia, la legislacion data
de 1915 para accidentes de trabajo; 1938 para enfermedad y maternidad y, en 1946 se
establece e institucionaliza el seguro social. En Benjamin Gonzalez Roaro, La seguridad
social en .... Cuadro 1.1 Primeras leyes, pags. 20-22.
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del IMSS y el ISSTE, como las instituciones que agruparian y responderian con

mayor amplitud a las expectativas de los trabajadores de los sectores privado y

publico, respectivamente.

3.1

Caracteristicas generales de las cajas de prevision social.

Las cajas de previsién social del Distrito Federal,** tienen como caracteristica

comun, que incorporan exclusivamente a trabajadores que realizan funciones

similares. Tal es el caso de los trabajadores a lista de raya adscritos al gobierno

del Distrito Federal, asi como los miembros de los cuerpos de seguridad publica

que realizan labores de policia, y que por disposicidon constitucional sefalada

articulo 123, apartado B, fraccién Xlll, se regiran por sus propias leyes.

Las caracteristicas de estas cajas de previsidon social son las siguientes:

La creacion de cajas de prevision social, buscan atender una
obligacion.- La relacion laboral conlleva siempre a la necesidad, de parte
del empleador, que en este caso es un érgano de la administracion publica
estatal, de atender las obligaciones que la legislacion vigente establece en
materia de trabajo y seguridad social. Asimismo permiten resolver
probleméaticas especificas de estos sectores de trabajadores que no se
encuentran incorporados a los esquemas de seguridad social
institucionales.

Forman parte de la administracion publica estatal.- Motivo por el cual se
sujetan a las disposiciones legales, normativas, reglamentarias, de

planeacién, presupuestacion, control y evaluacion como cualquier 6rgano

32

En el estado de Guerrero, se encuentra en operacion la “Caja de Previsién de los Agentes del

Ministerio Pudblico, Peritos, Agentes de la Policia Judicial, Agentes de la Policia Preventiva,
Custodios y Defensores de Oficio del Estado de Guerrero” Ley publicada en el Periodico Oficial
del Gobierno del estado de Guerrero el 6 de diciembre de 1988.
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que depende de la administracién publica local; pero al mismo tiempo,
cumplen con las disposiciones federales de observancia general en materia
laboral. Ademas, llevan un sistema de contabilidad formal, cuyos estados

financieros son auditados anualmente.

Son organismos descentralizados de la administracion publica
paraestatal.- Tienen esta caracteristica porque son creados por Ley del
Congreso de la Unién o por decreto del poder ejecutivo de la entidad
federativa, con personalidad juridica y patrimonio propios; cuentan con
derechos y obligaciones para actuar por cuenta propia. Su patrimonio se
constituye con fondos y bienes que provienen tanto de recursos propios
como de la administracion publica local. Su objeto y fin es la obtencion y
aplicacién de recursos para la prevision y la seguridad social del personal
incorporado a dichos organismos, el cual desempefia funciones de servicio

publico. Los ingresos se integran por los siguientes conceptos:

i) Cuotas que se descuentan a los trabajadores y aportaciones de la
corporacion o entidad a la cual estan adscritos.

i) Aportaciones que provienen del presupuesto de la administracion
publica estatal o local;

iii) Ingresos por intereses de inversiones en valores e intereses de
préstamos y créditos hipotecarios asi como beneficios y productos

diversos.

Ademas, sus bienes y recursos son inembargables y por la solvencia de
que disponen no estan obligados a constituir depdsitos o fianzas legales.

La organizacion y autoridad se basa en un érgano de gobierno.- En el
articulo 50 de la Ley Organica de la Administracion Publica del Distrito
Federal, se establece la manera como se integran los érganos de gobierno

de los organismos descentralizados, el cual tendra no menos de 5 ni mas
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de 15 miembros propietarios y de sus respectivos suplentes. Se compone
basicamente por: un presidente; los consejeros y representantes que
establezca la ley o decreto de creacion; el titular del propio organismo
desconcentrado (La Caja) y, un secretario. El Organo de Gobierno cuenta
con facultades y obligaciones de aprobacion y verificacién, cuyo propdsito

es garantizar la eficiente administracion y operacién del organismo.

3.2 Cajas de prevision social en el Distrito Federal.

En la administracién publica del Distrito Federal, las cajas de previsién social que

actualmente se encuentran en operacion son:

» Caja de Previsibn de la Policia Preventiva del Distrito Federal
(CAPREPOL). *

» Caja de Prevision para los Trabajadores de Lista de Raya del Distrito
Federal (CAPTRALIR).

» Caja de Previsién de la Policia Auxiliar del Distrito Federal (CAPREPA).

La Caja de Prevision de la Policia Preventiva del Distrito Federal (CAPREPOL), se
crea por Ley del Poder Ejecutivo Federal el 31 de diciembre de 1941, y se reforma
en enero de 1986, su ambito de aplicacion es el personal de linea que integra la
policia preventiva del Distrito Federal, exceptuando al personal civil que preste sus
servicios en la Corporacion. Las prestaciones y servicios que se otorgan incluyen
los seguros de retiro (pensiones); pago por defuncién; ayuda para gastos

B La policia preventiva cuenta con diferentes areas de actuacion, tales como: Unidades de

Proteccion Ciudadana (UPC), Policia Sectorial, Policia Metropolitana y Agrupamientos
(Transporte, Femenil, Montada, ERUM y Granaderos), cada una de estas é&reas tiene
funciones especificas orientadas todas ellas a combatir la inseguridad y proteccién ciudadana.
La policia auxiliar presta servicios de proteccion y vigilancia personal y patrimonial a empresas
publicas y privadas (intramuros, extramuros, custodios, escoltas, centrales de radio vy
monitoreo, eventos masivos, patrullaje y apoyo a la ciudadania. Los servicios que presta, estan
sujetos a la retribucidbn econémica con base al pago de la contraprestacion que al efecto se
determina anualmente y se publica en la Gaceta Oficial del Distrito Federal

34
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funerarios; indemnizacion por retiro; préstamos (incluye el hipotecario); servicios
sociales culturales y deportivos; servicios médicos y, seguro por riesgo de
trabajo.>® Respecto a los servicios médicos, el articulo 46 de la Ley de creacién de
esta Caja establece que:

“Los servicios médicos que reciban los elementos, pensionistas y familiares
derechohabientes seran prestados por el Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los
Trabajadores del Estado, de conformidad con los convenios establecidos y los que en el
futuro se celebren con el propio Instituto.

En cuanto a los requisitos y condiciones relativos a la conservacion de derechos de los

servicios médicos, se observara lo que para este efecto dispone la Ley del Instituto de

Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores del Estado.” 3

Cabe agregar que en el Articulo 40 del Reglamento de la Ley de la Caja de
Previsidbn de la Policia Preventiva del Distrito Federal se establece que este

organismo presta sus servicios a las siguientes corporaciones:

¢ |os elementos de la policia preventiva;

e ElH. Cuerpo de Bomberos;

e Los elementos de la policia bancaria e industrial y,

e las demas corporaciones que en lo futuro queden incorporadas a los

beneficios que otorgan la Ley y este Reglamento.

Con esta medida se observa que el gobierno del Distrito Federal realiza esfuerzos
por incorporar a la seguridad social a los cuerpos de policia y sectores afines a
esta actividad a un esquema institucional. Sin embargo, quedaron excluidos los

elementos de la policia auxiliar del Distrito Federal.

En 1961 se crea la Caja de Previsidén para los Trabajadores de Lista de Raya del
Distrito Federal (CAPTRALIR), para dar respuesta a los trabajadores a Lista de

35 . - . . . - .
Estas prestaciones y servicios son otorgadas también por la misma caja a la Policia Bancaria e

Industrial, mientras que el seguro de salud, lo otorga de manera directa ésta corporacion.

3 Ley de la Caja de Prevision de la Policia Preventiva del Distrito Federal, articulo 46.
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Raya del Distrito Federal que no disponian de un esquema de seguridad social
que les ofreciera prestaciones econémicas y sociales. Estos trabajadores no se
contemplaron en la Ley de Pensiones Civiles de 1947, ni en la posterior Ley del
ISSSTE de 1959.

Actualmente, el objeto de este organismo es:

e Proporcionar a los trabajadores a lista de raya en activo, a los pensionados,
jubilados y a sus familiares derechohabientes, asi como a empleados del
propio organismo, las prestaciones y servicios establecidos en su
reglamento y marco normativo, y

e Administrar de manera eficiente los recursos financieros derivados de las
aportaciones hechas por el Gobierno del Distrito Federal y por los propios
trabajadores a lista de raya, asi como de empleados del propio organismo.

En el afio 2000 se crea la Caja de Prevision de la Policia Auxiliar del Distrito
Federal (CAPREPA), para satisfacer las necesidades de orden material, social,
cultural y recreativo de los elementos que conforman la policia auxiliar y sus

beneficiarios
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4. La prevision social y subrogacion de servicios en la Caja de Previsiéon de
la Policia Auxiliar del Distrito Federal.

4.1 Antecedentes de la policia auxiliar.

La corporacion de la policia auxiliar tiene sus origenes alrededor de 1920, cuando
se forman diversos destacamentos de ‘policia”, para prestar servicios de vigilancia
en comercios y en casas particulares de colonias céntricas del Distrito Federal.
Dichos destacamentos se integraron, fundamentalmente con elementos del
ejército, que al término de la Revolucién, sin empleo, buscan nuevas formas de

trabajo para obtener ingresos.

En el Decreto Presidencial del 21 de febrero de 1941 (Diario Oficial del 13 de
marzo del mismo afno) se crea formalmente la Policia Auxiliar del Distrito Federal,
con lo cual se le otorga un estatus que le da presencia como corporacién de

seguridad publica.

El 6 de julio de 1984 se publica en el Diario Oficial de la Federacién el Decreto
Presidencial que promulga el Reglamento de la Policia Preventiva del Distrito
Federal, en cuyo articulo 13, se establece que la Policia Auxiliar forma parte de la
Policia del Distrito Federal.

En la Ley de Seguridad Publica del Distrito Federal *” se especifica en la Fraccion
Il del Articulo 5%, que la Policia Auxiliar, al igual que la Policia Bancaria e Industrial
son complementarias de la Policia del Distrito Federal; y en el Articulo 6°,
determina que desempefara sus funciones bajo el mando y direccién de la
Secretaria de Proteccién y Vialidad (actualmente Secretaria de Seguridad
Publica).

Diario Oficial de la Federacién del 19 de junio de 1993.
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Desde los arfios de su formacion como cuerpo de seguridad publica y durante
aquellos en que se le otorga el reconocimiento como policia complementaria o de
apoyo a la policia preventiva del Distrito Federal, los integrantes de la policia
auxiliar no fueron incorporados a los servicios de seguridad social institucionales
(IMSS o ISSSTE), ni a la Caja de Prevision de la Policia Preventiva del Distrito
Federal; sin embargo, algunas prestaciones y servicios las otorgd directamente la
corporaciéon, a través de una Asociacion Civil denominada “Asociacion de
Miembros de la Policia Auxiliar, A.C.”, consistentes principalmente en: seguro de
vida; pension por incapacidad total permanente en actos de servicios; jubilacion;
gastos de defuncion; servicio médico integral y, préstamos del fondo de ahorro.

Pero, la existencia de una Asociacion Civil encargada de administrar recursos para
la seguridad social de los trabajadores de un organismo de la administracién
publica del Distrito Federal, representaba una relacién compleja, por las siguientes

razones:

i) porque la estructura juridica que soportaba la dependencia y/o coordinacién
entre la policia auxiliar y la asociacion civil no estaba suficientemente clara
y carecia de una normatividad que le diera sustento;

ii) la relacion organica-administrativa, era difusa e insuficiente, pues existian
amplios tramos de control sin seguimiento alguno v,

iii) derivado de lo anterior, la supervision y evaluacion eran inexistentes.

Los servicios de salud se proporcionaban en clinicas y hospitales contratados por
la corporacion; pero ni los servicios otorgados ni la contratacion de las empresas
encargadas de proporcionarlos, respondian a una regulacion especifica por parte
de la administracion publica del Distrito Federal. Lo anterior, debido -en parte-
porque quien realizaba la contratacién era una Asociacién Civil y no un 6érgano de
la administracién publica y porque la relacion existente entre la Asociacion Civil,
los mandos de la policia auxiliar y los particulares encargados de dar el servicio
contratado, no se sujetaba a reglas de transparencia, ni a la rendicién de cuentas.
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Aunque la Asociacion Civil no contaba con un cuerpo normativo institucional,
expedido y regulado por los 6rganos competentes de la administracion publica del
Distrito Federal, los procedimientos para cubrir las prestaciones que otorgaban,
tenian como marco de referencia los utilizados por la Caja de Prevision de la

Policia Preventiva.

Sin embargo, la Asociaciéon Civil no tenia la obligacion de informar a la
administracion publica del Distrito Federal, sobre el origen y destino de sus
recursos, ni sobre sus compromisos, resultados y avances obtenidos. Tampoco se
establecia la obligatoriedad de que esta organizacién civil garantizara el pago de
pensiones al personal de la policia auxiliar, pues no se tiene evidencia de la
existencia de un ordenamiento juridico que lo dispusiera. Esta situacién se
comprueba en el reducido numero de pensiones que se otorgaban, ya que en toda
la existencia de la corporacion (alrededor de 59 afos) solo se pagd hasta el afio

2002 a 129 pensionados, con un importe de un salario minimo mensual, cada uno.

Hasta antes del ano 2000, la policia auxiliar representé para la administracion
publica del Distrito Federal, una dificultad para garantizar la transparencia de los
ingresos por los servicios que presta, ya que éstos no eran ingresados a la
tesoreria del Distrito Federal, por el hecho de que los cobros por servicios los
realizaban de manera directa los comandantes de la corporacion,
desconociéndose, por tanto, el monto y destino de esos recursos. En esa misma
situacion se encontraban los recursos que se destinaban a la seguridad social y
que la Asociacién Civil mencionada era la encargada de recibirlos y aplicarlos a la
seguridad social de los elementos.

Por tal motivo el gobierno de la Ciudad de México dispuso, que la Policia Auxiliar
dependiera de la Secretaria de Seguridad Pulblica y que los ingresos que se
generan por los servicios que presta fueran administrados por la Tesoreria del
Distrito Federal, con el fin de cubrir los sueldos y las prestaciones legales a los
trabajadores. Para el otorgamiento de estas Ultimas, se crea un organismo para
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atender y asegurar el derecho a la seguridad social de los miembros de la Policia

Aucxiliar.

4.2 Creacion de la Caja de Prevision de la Policia Auxiliar del Distrito
Federal (CAPREPA).

La CAPREPA surge formalmente con la publicaciéon del “Decreto por el que se

crea el organismo publico descentralizado de la administracion publica del Distrito

Federal, denominado Caja de Previsién de la Policia Auxiliar del Distrito Federal™®

y entra en operacion el 1 de enero del 2002.

La creacion de este organismo se fundamenta en el articulo 123, apartado "B"
fraccion Xlll de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos; tiene
personalidad juridica y patrimonio propio, esta sectorizada a la Oficialia Mayor del
Gobierno del Distrito Federal, * y “..tendra por objeto satisfacer las necesidades
del orden material, social, cultural recreativo de los elementos que la conforman y
de sus legitimos beneficiarios en los términos y condiciones previstos en el plan de
prevision social que al efecto se elabore por este organismo publico, con la
participacion legitima de quienes representen a los integrantes de la Policia

Auxiliar del Distrito Federal.” *°

El patrimonio de la Caja, de acuerdo al decreto de creacion, se integra por los
ingresos que transfiera la Policia Auxiliar, por concepto de aportaciones y cuotas
de los elementos activos de la corporacién, en los términos que establecen las
Reglas de Operacion; los bienes muebles e inmuebles que se le entreguen o

transfieran en propiedad, asi como los recursos financieros que se le asignen; los

38 . T . . ., T
Decreto por el que se crea el organismo publico descentralizado de la administracion publica

del Distrito Federal, denominado Caja de Previsidon de la Policia Auxiliar del Distrito Federal,
publicado en la Gaceta Oficial del Distrito Federal el 26 de mayo de 2000.

Al momento de su creacién, dicho organismo se encontraba sectorizado a la Secretaria de
Seguridad Publica pero se reformd por Decreto, publicado el 18 de octubre de 2007 en la
Gaceta Oficial del Distrito Federal, pasando dicha sectorizacién a la Oficialia Mayor.

Op. cit. Articulo Segundo.

39
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recursos que anualmente se le asignen en el Presupuesto de Egresos del Distrito
Federal, y los demas bienes, derechos y recursos que por cualquier otro titulo

legal adquiera. *’

En el Bando nimero 16, de fecha 28 de diciembre del 2000 el Gobierno del

"

Distrito Federal, informa que asume “...totalmente la administracion de la Policia

Auxiliar para llevar a cabo una reforma que permita sanear, transparentar y poner

orden en esta corporacién.”*?

Lo anterior, senala dicho bando, porque una Asociacion Civil “...ha administrado
los recursos destinados a las prestaciones y seguridad social de los elementos de
la Policia Auxiliar, lo que ha dado lugar a que no sea transparente el destino de los
recursos recaudados por los servicios que presta la Policia Auxiliar, que ascienden

a poco mas de 4 mil millones de pesos para 2001.”*

Con esta decision, el Gobierno del Distrito Federal, fortalece la operacion de la
Caja de Prevision de la Policia Auxiliar del Distrito Federal (CAPREPA) que
apenas en mayo del mismo ario habia sido creada; dejando con ello libre al sujeto
social por el cual tiene sentido dicho organismo. Al mismo tiempo, se desplaza a la
Asociacion Civil que hasta entonces era la encargada de administrar los recursos
destinados a la seguridad social y la prestacion de los servicios.

La creacion de la CAPREPA, afectd los intereses de los Comandantes de la
Corporacién de la Policia Auxiliar, que agrupados dirigian la Asociacion Civil, la
cual durante su existencia adquiri6 en propiedad diversos bienes muebles e
inmuebles que a la fecha estan en situacion incierta y en litigio con la Caja.

41
42

Op. cit. Articulo Cuarto.
Bando numero 16. El gobierno del Distrito Federal asume totalmente la administracién de la
policia auxiliar para transparentar sus ingresos y gastos, 28 de diciembre de 2000.

43 Idem.
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Durante el periodo de junio de 2000 a diciembre del 2001, las autoridades
responsables de instrumentar el decreto de creacién de la CAPREPA orientaron
su actuaciéon a establecer el marco legal de operacion de la Caja destacando la
elaboracién, aprobacién (por parte del Organo de Gobierno) y publicacién de los

siguientes documentos: **

e Plan de Prevision Social de los miembros de la Policia Auxiliar del Distrito
Federal;

e Estatuto Organico de la Caja de Prevision de la Policia Auxiliar del Distrito
Federal y,

e Reglas de Operacion del Plan de Previsién Social.

Ademas de las actividades relacionadas con la operacion de la CAPREPA, el
organismo ha realizado diversas gestiones para la incorporacidén de sus
trabajadores administrativos a la seguridad social en el ISSSTE; sin embargo, para
dicha incorporacion “..el ISSSTE solicita, entre otros requisitos la publicacion de
un decreto en la Gaceta Oficial del Distrito Federal, mediante el cual la Asamblea
Legislativa autorizara al Jefe de Gobierno del Distrito Federal a constituirse en
garante solidario de la Caja de Prevision dando en garantia las participaciones del
Distrito Federal en impuestos federales en los términos y condiciones establecidas
por la ley federal en la materia.” ** Lo anterior no se ha cumplido, porque resulta
dificil que se disponga -para un soOlo sector o rubro de atencion de la
administracion publica del Distrito Federal- las participaciones en impuestos

federales.

Lo anterior, se encuentra directamente relacionada con el hecho de que en el

decreto de creacion de la CAPREPA no se establece quien deberd proporcionar

* Estos documentos fueron analizados y aprobados por el Organo de Gobierno en la segunda

sesidn extraordinaria del 2 de mayo del 2001, y publicados el 25 de octubre de 2001, en la
Gaceta Oficial del Gobierno del Distrito Federal.

Informe de Cuenta Publica de la Caja de Prevision de la Policia Auxiliar del Distrito Federal,
2006. Explicacion a la evolucion presupuestal por capitulo del gasto, pag. 6.

45



-38-

los servicios de seguridad social a estos servidores pubicos, ya que los servicios
que presta la Caja son Unica y exclusivamente para los miembros de la
corporacion con funciones de policia, y no podrian ser incorporados a ésta, a

menos de que se modifique el decreto de creacion.

El articulo quinto del Decreto de Creacién sefala que la CAPREPA contara con
dos 6rganos, uno de gobierno y otro de vigilancia. *® El primero esta integrado por
los titulares de las siguientes dependencias de la administracion publica del
Distrito Federal: Oficialia Mayor (quien funge como Presidente); Secretaria de
Gobierno; Secretaria de Finanzas; Secretaria de Seguridad Publica; Secretaria de
Salud; Secretaria de Desarrollo Social; Instituto de la Mujer del Distrito Federal;
Ademas, de Cinco elementos de la Policia Auxiliar del Distrito Federal (al menos
una mujer) y dos ciudadanos designados por el Jefe de Gobierno del Distrito
Federal. El Organo de Vigilancia esta integrado por un comisario plblico y un
suplente, designado por la Contraloria General del Distrito Federal.

Para formalizar la operacién de la CAPREPA, el Estatuto Organico establece las
normas y lineamientos a los que se sujeta su operacién; las caracteristicas de la
administracion y, la estructura organica. Ademas, se indican las facultades,
atribuciones y obligaciones de los érganos administrativos, de gobierno y vigilancia
para cumplir con el objeto para la cual fue creada. El organismo también cuenta
“...con las atribuciones generales previstas para las Entidades Paraestatales, en la
Ley y Estatuto de Gobierno del Distrito Federal, asi como las especificas

otorgadas por el Decreto de Creacién.”*’

Las facultades sustantivas de la CAPREPA son: *®

I. Otorgar las pensiones y demas prestaciones que establecen las Reglas de Operacion.

Il. Determinar y cobrar los importes de las aportaciones.

46
47
48

Decreto por el que se crea la CAPREPA, articulo quinto.
Estatuto Organico de la Caja de Previsién de la Policia Auxiliar del Distrito Federal, Articulo 3.
Op. cit. Articulo 4.
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lll. Invertir los fondos y reservas en acuerdo con el Organo de Gobierno.

IV. Administrar su patrimonio.

V. Adquirir los bienes muebles e inmuebles necesarios para la realizacion de sus fines, de
conformidad con los lineamientos que marca la Ley de Adquisiciones para el Distrito Federal.
VI. Establecer la estructura y funcionamiento de sus unidades administrativas, y

VIl. Las demas que le confieran las leyes y los reglamentos.

4.3 Demandas y necesidades de seguridad social de la policia auxiliar del
Distrito Federal.

El Plan de Prevision Social de los Miembros de la Policia Auxiliar del Distrito
Federal es el documento rector que recoge las demandas y necesidades, que en
materia de previsiébn y seguridad social, exponen los integrantes de la policia
auxiliar del Distrito Federal. Se establecen también, los objetivos, politicas,
estrategias generales, los programas y proyectos prioritarios a partir de los cuales
se centra la operacién de la CAPREPA.

La problematica detectada, a partir de la cual se elabora el referido Plan de
Previsidn Social, se basd en las condiciones que presentaba la policia auxiliar
hasta antes del afio 2000, entre las que se destacan las siguientes:

e Para el afio 2000 la plantilla de personal de la policia auxiliar atendida en el
servicio médico ascendia a 40,782 personas, asi como a 163,235
derechohabientes.

e Las consultas médicas se proporcionaban a través de servicios médicos
particulares subrogados, los cuales constaban de una Torre Médica y dos
clinicas periféricas, mismas que no lograban satisfacer plenamente las
necesidades de los demandantes.

e Las prestaciones de caracter econémico, se limitaban al otorgamiento de
préstamos a través del fondo de ahorro de los propios elementos y
oscilaban entre los 1000 y 8000 pesos, con una tasa de interés mensual del
1%. Estos préstamos debian ser liquidados por los policias al finalizar el
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ano, toda vez que los recursos del Fondo y los intereses generados se
entregaban en ese periodo a los elementos.

e El otorgamiento de pensiones para ese afio sumaba 129, y en general el
importe por pensién ascendia a un salario minimo mensual. El pago por
defuncién se realizaba por un importe de 3,306 pesos y el pago de seguro
de vida lo efectuaba la Corporaciéon. Una vez liquidados estos pagos la
relacion entre la Corporacion y los derechohabientes de los elementos
fallecidos quedaba totalmente finiquitada, no otorgandose pension por
viudez u orfandad.

e En cuanto a las prestaciones de caracter cultural y recreativo, Unicamente
se otorgaban algunas como: asistencia a obras de teatro, exposiciones,
paseos a centros vacacionales, pases para funciones de cine y

organizacion de torneos deportivos.

Para superar la problematica detectada y para responder a las demandas de los
miembros de la policia auxiliar, el Plan de Previsién establece los programas que
directamente se relacionan con los seguros que opera el organismo, los cuales

consisten en:*

Proteccién a la Salud;

Sistema Integral de Crédito;

Prestaciones Sociales (aqui se incluyen las pensiones y jubilaciones);

Prestaciones Culturales y Recreativas vy,

Proyecto Prioritario de Atencion a la Mujer.

Para cumplir el Plan de Prevision Social, se definieron las Reglas para su
operacion las cuales tienen por objeto, “..establecer las normas y procedimientos

9 Plan de Previsién Social de los Miembros de la Policia Auxiliar del Distrito Federal, Apartado

nim. 7.
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para las funciones y otorgamiento de los servicios y prestaciones a favor de los

integrantes de la Policia Auxiliar del Distrito Federal.” *°

Estas Reglas de Operacion se inspiran en los aspectos sustantivos que en materia
de seguridad social estan contenidos en la Ley del Instituto de Seguridad y
Servicios Sociales de los Trabajadores del Estado (ISSSTE), a fin de concretar la
dimension y caracteristicas de un organismo publico joven, con recursos escasos,
sin vicios administrativos y sindicales, pero que tiene el compromiso de asegurar
la prestacion de servicios sociales basicos a los elementos en activo, los
pensionados, jubilados y sus beneficiarios derechohabientes.

En términos generales su contenido se refiere a la relacion entre la CAPREPA y la
Direccion General de la Policia Auxiliar del Distrito Federal y entre CAPREPA y los
elementos de la policia auxiliar. En el primer caso, en lo relativo a mantener la
plantilla de derechohabientes actualizada, asi como los descuentos que tengan
que realizarse a los elementos de la policia auxiliar por concepto de aportaciones
destinadas a la seguridad social y, con los segundos, en atencién a los requisitos
que se deben cubrir para que puedan acceder a los diversos servicios sociales y

prestaciones de caracter econémico.

Las prestaciones y servicios que se contemplan en las Reglas de Operacion y que
se establecen a favor de los elementos de la Policia Auxiliar del Distrito Federal,

son las siguientes: °'

I.- Pension por Jubilacion;

I.-Pension de Retiro por Edad y Tiempo de Servicios;
Ill.- Pension por Invalidez;

V.- Pensién por Viudez y Orfandad

V.- Pension por Cesantia en Edad Avanzada;

50 Reglas de Operacién del Plan de Prevision Social de los Miembros de la Policia Auxiliar del

Distrito Federal. Articulo 1, publicado en la Gaceta Oficial del Distrito Federal el 25 de octubre
de 2001.

o1 Op. cit. Articulo 18.
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VI.- Pago Unico por Defuncion;

VIl.- Ayuda para Gastos Funerarios;

VIIl.- Indemnizacion por Retiro Vooluntario;

IX.- Préstamos a corto o Mediano Plazo;

X.- Préstamo Hipotecario;

Xl.- Servicios Sociales, Culturales y Deportivos;
Xll.- Servicios Médicos y

Xlll.- Seguro por Riesgo de Trabajo.

Cada una de estas prestaciones y servicios, ademas de sefalar como se
adquieren y como se pierden, también observan los principios juridicos basicos
sobre las personas y la familia que se contienen en el Codigo Civil; sobre todo
para el caso de acceder y ser beneficiarios a los seguros relacionados con las
pensiones, pago por defuncién, ayuda para gastos funerarios y servicios médicos.

Desde marzo de 2008, esta vigente la “Guia de Prestaciones y Servicios” de la
CAPREPA, la cual tiene como propésito dar a conocer la informacién
indispensable sobre las prestaciones y servicios que se otorgan a los policias
auxiliares en servicio, asi como a los pensionados, jubilados y sus

derechohabientes.

En este documento se precisa por cada tipo de pension, los requisitos concretos
que debe cumplir el solicitante del servicio, indicando el tiempo estimado para la
conclusion del tramite. También se incluyen los tramites relacionados con: i) Pago
de indemnizacion por retiro voluntario; ii) Ayuda para gastos funerarios vy, iii) Pago
unico por defuncién. Aunque propiamente no es un tramite en si, la Guia informa
sobre las prestaciones sociales, culturales y recreativas que otorga la
CAPREPA.*

%2 Guia de Prestaciones y Servicios de la Caja de Prevision de la Policia Auxiliar del Distrito

Federal. Marzo de 2008.
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4.4 Evolucion del Presupuesto de la Caja de Prevision de la Policia
Auxiliar del Distrito Federal (CAPREPA).

Desde el inicio de sus actividades -1 de enero del 2002- la CAPREPA enfrenta
problemas financieros para su operacion; debido a que la asignacion presupuestal
inicial se bas6 en el presupuesto ejercido durante el 2001; es decir, cuando
todavia la Corporacién (a través de la Asociacion Civil) proporcionaba las
prestaciones y servicios, las cuales resultaban limitadas en comparaciéon con las
que, con base a lo que se establece en las Reglas de Operacion del Plan de
Prevision de los Miembros de la Policia Auxiliar, debe proporcionar la CAPREPA.

Actualmente, su patrimonio se conforma Unicamente con los recursos que recibe a
través del Presupuesto de Egresos del Distrito Federal, pues a la fecha no recibe
de los montos de las aportaciones de los trabajadores por concepto de seguridad
social (que representan el 8% sobre el sueldo, mas riesgo, despensa y
compensaciones que reciban los elementos por el desempeio de sus funciones,
en sus diferentes niveles) ni las que debe proporcionar la Direccién General de la
Policia Auxiliar por el mismo concepto (que equivale al 17.75% del sueldo base de
cotizacion de los trabajadores).

Lo anterior se debe a que desde el inicio de operaciones de la CAPREPA y hasta
la fecha, la Direccién General de la Policia Auxiliar del Distrito Federal no ha
proporcionado los tabuladores del personal de la policia para determinar los
montos de las aportaciones. Al respecto, no existe una evidencia clara de la
existencia de dichos tabuladores, pues de acuerdo a las justificacion que da la
Direccion General en el documento “Explicacion a las causas de variacion en los
Egresos por capitulo de gasto” de los ejercicios 2006 y 2007 correspondientes a
los Informes de Cuenta Publica de esos afos, el gasto nominal y pago de
prestaciones depende de los servicios de vigilancia que se proporcionan a los

usuarios, y estos pueden tener una variacién en base al comportamiento de las
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condiciones del mercado, los cuales influyen para poder pronosticar con exactitud

el presupuesto a ejercer. >

En consecuencia este asunto debe corregirse en virtud de que se trata de
servidores publicos que deben ser contemplados en un catalogo de puestos con
salarios y prestaciones base como cualquier otro trabajador de confianza; ademas
de que su funcién no se reduce Unicamente a los servicios que se prestan a los
particulares, sino a la vigilancia y a su contribucion a la seguridad publica
ciudadana.

En razén de lo anterior, a la fecha la Direccion General de la Policia Auxiliar no
efectla el descuento de la cuota obligatoria que le corresponde a los elementos;
tampoco envia a la CAPREPA las néminas quincenales y copias de los recibos en
que figuren los descuentos por seguridad social de cada uno de los elementos de
la corporacién, dentro de los diez dias siguientes a la fecha en que debieron

hacerse, como lo establece el articulo 14 de las Reglas de Operacion. **

También, con ello se imposibilita la individualizacién de las cuentas de los
miembros, sus aportaciones, tiempo de cotizacién, las pensiones, modificaciones
de sueldos, fondos para pensiones e indemnizaciones, etc., elementos
indispensables para constituir las reservas actuariales, para que la CAPREPA esté
en posibilidad de cumplir con lo establecido en el Plan de Prevision Social de la
Policia Auxiliar y atender los 13 aspectos importantes de la seguridad social que

se sefialan en las Reglas de Operacion. >°

53
54

Informe de Cuenta Publica 2006 y 2007 de la Policia Auxiliar del Distrito Federal.

Reglas de Operacién del Plan de Prevision Social de los Miembros de la Policia Auxiliar del
Distrito Federal. Articulo 14.

% Informe de Cuenta Plblica 2007 de la CAPREPA, VI SEGUIMIENTO DE MEDIDAS
PREVENTIVAS. Contaduria Mayor de Hacienda de la Asamblea Legislativa del Distrito Federal
pag. 81.
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No obstante, la CAPREPA ha elaborado -todos los afos- la estimacion de
ingresos de acuerdo con una Masa Salarial Base de Cotizacion, que le permitiria
cubrir la totalidad de las prestaciones y servicios que debe prestar, pero que
finalmente no es considerada al momento que se define la asignacion

presupuestal autorizada. Dicha propuesta es la siguiente:

CUADRO 1

INGRESOS
(MILES DE PESOS)

ANO | PRESUPUESTO
2002 760°328.7
2003 793'331.8
2004 585'376.5
2005 416°468.7*/
2006 617°373.5
2007 647°205.2
2008 693°880.2

*/ Presupuesto asignado por la Secretaria
de Finanzas. Para este afo no se hizo la
estimacion.

El presupuesto autorizado que ejerce la CAPREPA, se centra en los siguientes

programas generales:

e Administracion Publica.- en el que se contemplan actividades de
administracion, apoyo administrativo, becas para prestadores de servicios
sociales y capacitacién.

e Cultura y esparcimiento.- dirigido a la realizacién de eventos culturales, de
recreacion, esparcimiento y deportivos para los miembros de la policia
auxiliar y sus familias.

e Servicios de Salud.- en el que se contemplan servicios médicos integrales y
realizacion de actividades de orientacién de la poblacion derechohabiente
sobre los aspectos de educacioén para la salud.
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e Pensiones, jubilaciones y ayudas.- dirigido a cubrir las prestaciones de
caracter social y econémico a los miembros de la policia auxiliar y a sus

derechohabientes.

Las asignaciones presupuestales y su ejercicio a partir del 2002, son las

siguientes:

CUADRO 2

ASIGNACION PRESUPUESTAL
(MILLONES DE PESOS)

EJERCICIO | AUTORIZADO | MODIFICADO | EJERCIDO

FISCAL ORIGINAL

2002 * 494.3 375.8 375.8
2003 * 409.5 393.2 392.7
2004 * 421.5 421.4 420.2
2005 * 416.5 416.5 416.5
2006 ** 446.0 446.0 441.9
2007** 460.3 460.3 454.6
2008** 460.3 460.3 467.6

* Memoria de Labores de la Caja de Prevision Social de la Policia Auxiliar

del Distrito Federal 2002-2006.
** Evolucion Presupuestal por Capitulo de Gasto ene-dic 2006 y 2007,y
2008. Cuentas Publicas 2006. 2008 de la CAPREPA

La mayor parte de los recursos que se ejercen durante estos afos, y que
constituyen una constante en la operacion de la CAPREPA son los destinados a
los servicios médicos, ya que éstos absorben alrededor del 90% -en promedio- del

presupuesto.

Otro de los aspectos sustantivos que se atiende y que reviste una gran
importancia por el significado que tiene dentro de la seguridad social, son las
pensiones. Dentro de la CAPREPA la plantilla de personal jubilado se esta
incrementando ano con ano, en el 2002 el nimero de jubilados era de 129, y para

el 2008 es de 981, esto representa un incremento superior al 736 por ciento en el
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periodo. Este aumento se debi6 al impacto en la certidumbre de contar con reglas
claras en el otorgamiento de esta prestacion. *°

Cabe mencionar que para ejercicio 2007 se esperaba que el numero de
pensionados creciera en una proporcibn mayor, ya que de acuerdo a las
estadisticas de la Caja, se sumarian alrededor de 1,035 elementos que se
encuentran en condiciones de pensionarse “..a raiz de la modificacion a la Ley de
Seguridad Publica por haber cumplido 60 afios 0 mas de edad y haber acumulado
cuando menos una antigliedad de 10 afios.”>’ Sin embargo, esta situacién no se
dio por el hecho de que el monto que se cubre por pension es de 1.2 veces el
salario minimo general vigente para el Distrito Federal, por lo que el personal

prefiere seguir en activo percibiendo su salario.

Es importante senalar, que para dar cumplimiento con el pago de pensiones, de
acuerdo con lo que se establece en las Reglas de Operacion, *® se deberan:

i) integrar las reservas actuariales y financieras;

ii) reconocer la antigiedad de todos los elemento de la policia auxiliar vy,

iii) que se dé la transferencia, por parte de la corporacion, de los recursos que
se generaron por las aportaciones que realizaron cada uno de los
elementos para sus prestaciones sociales, desde el momento en que
causaron alta y durante el tiempo que han estado laborando como policia

auxiliar.

Esta situacién sera dificil de resolver, considerando que en la actualidad las
aportaciones para la seguridad social del personal activo no son entregadas a la
Caja por la Direccion General de la Policia Auxiliar y no existe evidencia de que se
hayan realizado los descuentos correspondientes en los afios anteriores al 2002.

% |nforme de Cuenta Pablica de la Caja de Prevision de la Policia Auxiliar del Distrito Federal del

ejercicio 2007.

Idem.

Plan de Prevision Social de los Miembros de la Policia Auxiliar del Distrito Federal, Articulo 62.
Transitorio.

57
58
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Por lo expuesto, el pago de pensiones es uno de los puntos criticos que enfrenta
actualmente la CAPREPA; pues para que este seguro pueda operar
adecuadamente, es indispensable que se realice la transferencia de recursos por
parte de la Corporacion o del gobierno del Distrito Federal para garantizar y
proteger las remuneraciones de los policias pensionados. Pero si las
transferencias no se dan, se corre el riesgo de que se generen problemas que

dificulten la operacién misma de la policia auxiliar.

Los servicios sociales, culturales, recreativos y deportivos tienen una participacion
minima en el ejercicio del presupuesto, gracias a que la administracién de la Caja
ha gestionado apoyos con dependencias e instituciones afines que facilitan el uso
de sus instalaciones en beneficio de los miembros de la policia auxiliar y de sus

familias.

Con relacién a las prestaciones de caracter econémico (préstamos personales a
corto y mediano plazos, asi como los créditos para la adquisicién vivienda) no se
han proporcionado, debido a la falta de recursos. Sin embargo, existe un convenio
con una promotora de vivienda (Hipotecaria Nacional) para realizar las gestiones
con instituciones financieras que ofrezcan recursos para el programa de vivienda,
la cual consiguié hasta el 90% para créditos, aunque los resultados son minimos

debido a la falta de recursos para cubrir el 10% restante. *°

Desde el primer ano de operacién de la CAPREPA, la administracién realiza
esfuerzos para cumplir con su objeto de creacion, no obstante que durante los dos
primeros anos se tuvo un pasivo circulante de 100.8 millones de pesos, derivado
de un mayor gasto aplicado a medicamentos, hospitalizacién y especialidades y

de las reducciones presupuestales de que fue objeto.

%9 Memoria de actividades de la Caja de Previsién de la Policia Auxiliar del Distrito Federal

noviembre-2006, pag. 188.
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A partir del 2004, con el objeto de revertir esa tendencia del gasto, se buscaron
alternativas que redujeran los costos de operacion de la Caja, y se optimizaran los
recursos asignados. Como resultado se establecieron mecanismos y esquemas
innovadores en la contratacion de los servicios médicos, tales como la revisién de
clausulas de los contratos de los servicios de salud, incorporando el esquema de
pago por “igualas mensuales” en lugar del “pago por evento’, que en términos
generales resultaba costoso.

La forma de pago de los servicios subrogados por “iguala mensual” consiste en
que las empresas prestadoras o proveedoras cotizan los servicios médicos a
través de indicadores de actuacién de la demanda de atencién médica, y con base
en esos parametros, se calcula su iguala mensual, misma que permanece fija

durante el tiempo que dure el contrato. &

En cuanto al abasto de medicamentos de segundo y tercer nivel de atencién,
igualmente se revisaron y actualizaron las clausulas de los contratos de suministro
con los proveedores y se efectud el analisis exhaustivo de medicamentos y de los
estudios de laboratorio y de gabinete.

Estas medidas en la administracién gerencial de los recursos, derivaron en una
situacién positiva en cada uno de los ejercicios, logrando el saneamiento
financiero de la CAPREPA.

Es importante destacar que el esquema de pagos por igualas mensuales, favorece
de manera importante la administracion de los recursos, pues permite conocer de
manera anticipada el nivel de gasto previsto a lo largo del ejercicio, en el rubro de
servicios de salud.

60 Informacién obtenida a través del sistema INFOMEX. Oficio CPPA/SF/005/09 del 27 de enero

de 2009.
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4.5 La subrogacion de servicios en la Caja de Prevision de la Policia
Auxiliar del Distrito Federal (CAPREPA).

La subrogacién es una figura del Derecho Civil Mexicano, contenida en el articulo
2058 del Codigo Civil para el Distrito Federal, cuyo empleo tiene alcances
importantes al recurrirse a ella para cumplir con una “obligaciéon de dar” a alguien
que tiene un “derecho de recibir’. En sentido estricto se trata de la transmision de
obligaciones a un tercero para que proporcione el servicio que se demanda. El
empleo de esta figura es poco usual en la administracion publica; se enmarca en
la nueva relacion del mercado y el Estado, en la que se busca que agentes

privados se involucren en la atencién y solucién de problemas publicos.

La relacién, entre un organismo publico como la CAPREPA vy particulares, se da
por la necesidad material de cumplir con el objeto de creacion, que es la de
proporcionar los servicios de salud (médico-hospitalario, de laboratorio, gabinete,

medicamentos). El articulo 94 de las Reglas de Operacién senala que

“Los servicios médicos que reciban los elementos, pensionistas y familiares
derechohabientes seran prestados por la Caja en forma directa o por medio de contrato y
convenio que para tal efecto se establezcan para este fin de conformidad con lo
establecido en la Ley de Adquisiciones para el Distrito Federal y el Plan de Prevision de los
miembros de la Policia Auxiliar del Distrito Federal.”

“En tales casos las empresas e instituciones que viesen suscrito esos convenios o contratos
estaran obligados a responder directamente de los servicios y proporcionara a la Caja los
informes y estadisticas médicas o administrativas que ésta les pida, sujetandose a las

disposiciones, normas técnicas, inspecciones, vigilancia y demas disposiciones prescritas

. . 61
por la misma Caja 6

La subrogacion a la que se recurre en este caso, se enmarca en un contexto de
apertura y adecuacion del marco normativo en la prestacién u otorgamiento de

servicios publicos, en el cual se buscan alternativas nuevas de patrticipacion de los

61 Reglas de Operacion del ... articulo 94.
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agentes privados; no con la perspectiva de apropiacién o privatizacion de

actividades de areas de interés publico. %

La apertura que se da concretamente para la subrogacién de los servicios

médicos en la CAPREPA, se explica por la existencia de los siguientes elementos

y necesidades:

ii)

La CAPREPA desde su creacion, no cuenta con una infraestructura propia ni
con el personal especializado que le permita proporcionar los servicios de
salud y funerarios a los miembros de la policia auxiliar, motivo por el cual
recurre a la subrogacién de estos servicios para cumplir con sus obligaciones
en esta materia.

La obligacion de dotar (en el afio 2002) de seguridad social, particularmente
de servicios medico-hospitalarios a poco mas de 40 mil elementos (y alrededor
de 160 mil personas beneficiarias) que no estaban incorporados en su
totalidad, pues estos se proporcionaban de manera restringida. Por ejemplo: si
un elemento fallecia la relacion entre deudo y la corporacion se finalizaba
quedando en desamparo los familiares de éste, sin el servicio médico y
pension alguna.

El interés colectivo de los trabajadores —miembros de la Policia Auxiliar del
Distrito Federal - para recibir los beneficios de la seguridad social, entre éstos
el correspondiente al servicio médico-hospitalario.

La existencia de condiciones normativas adecuadas —flexibles- para requerir la
participacion de establecimientos especializados en la prestacion de servicios
médico-hospitalarios del sector privado. ©

62

63

La adecuacién al marco normativo se da al interior de las estructuras de los organismos
publicos, buscando incorporar esquemas o elementos juridicos del derecho privado vigente
para hacerlo compatible con una normatividad publica cada vez mas amplia y flexible. Lo
anterior, con la finalidad de eliminar restricciones y para propiciar condiciones de participacién
de los particulares en areas o actividades que se consideraban como reservadas del sector
publico.

Sobre este particular, en el Clasificador por Objeto de Gasto del Gobierno del Distrito Federal,
existe una partida presupuestal especial para la contratacién de este tipo servicios; ademas de
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Vi)
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La previsién y asignacién de recursos presupuestales para la contratacion de
los servicios de salud subrogados. Los cuales cuentan con la autorizacién de
la Asamblea Legislativa del Distrito Federal, dentro del presupuesto de
egresos del Gobierno del Distrito Federal.
La incorporacién de un enfoque bipartita en la gestién publica, que busca
incorporar las ventajas que representan las organizaciones privadas, para
proporcionar servicios médicos integrales, en los que prevalezca la
coordinacion entre éstas y la CAPREPA, la competencia, la eficiencia, el
ahorro y la productividad.
El seguimiento y supervision de la gestién publica de los servicios meédicos
subrogados con la finalidad de:

e  que se otorguen con rapidez y calidad;

e controlar la atencién de las consultas;

e  verificar vigencias de derechos;

e controlar recetas, medicamentos y licencias médicas;

e administrar y controlar el suministro y costos de medicamentos, de

estudios de laboratorio y gabinete;

e  evaluar el cumplimiento de los contratos subrogados;

e eficientar procesos;

e  abaratar costos;

e Qagilizar tramites;

o mejorar tareas;

e  atender prioridades

Y, todo aquello que signifique evaluar resultados y en general perfeccionar una

administracion flexible.

En
de

este sentido la CAPREPA, contrata servicios médicos clinicos - hospitalarios,
laboratorio y de provision de medicamentos, con el propésito de brindar la

que en la Ley de Adquisiciones para el Distrito Federal en el articulo 3, fraccion VIl se
fundamentan estos tipos de contratacién.
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atencion médica integral, en sus aspectos de medicina correctiva, preventiva y
educacion para la salud, de acuerdo como lo marca el Plan de Previsién Social y
sus Reglas de Operacién.

Cabe agregar que los servicios funerarios también son objeto de subrogacién
mediante la contratacidn con agencias especializadas. Dichas contrataciones se
realizan mediante licitacion publica anual, con base en las normas y disposiciones

vigentes en la materia.

La subrogacién de servicios, no significa trasmitir la obligacién de proporcionar los
servicios y desligarse de ella; por el contrario, la Caja debe garantizar que esos
servicios se presten con eficiencia, oportunidad y calidad. Para ello busca vincular,
mediante la supervision, la atencion médica con las variables de productividad,
dinamica de la consulta externa y hospitalizacion, factores socioecondémicos,
demograficos y, de riesgo laboral, apoyado con un sistema de control y
seguimiento por area, siempre con el objetivo de mejorar la atencion de los

miembros de la policia auxiliar y sus familiares.

Actualmente la poblacion objetivo de los servicios médicos subrogados de la
CAPREPA es de aproximadamente 30,000 elementos y 105,000
derechohabientes, entre los que se cuentan esposas, concubinas, hijos, padres
que sean dependientes econémicos de los elementos, asi como familiares de los

miembros fallecidos. &

Asimismo, se tiene en cada clinica un “Mddulo de Atencion a Usuarios”, atendido
por personal de la Caja, el cual tiene como objetivo monitorear la calidad de la
atencién médica, orientar a los usuarios sobre el acceso y otorgamiento de
servicios; llevar el control de los mismos; supervisar el funcionamiento de los

centros de atenciéon médica y, agilizar la atencion de los derechohabientes.

6% nformacién obtenida mediante consulta al Organismo a través del Sistema INFOMEX. Oficio

CPPA/SF/005/09 del 27 de enero de 2009.
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Con la informacién obtenida en esos moédulos se elaboran estadisticas, que
proporcionan informacién sobre las metas alcanzadas, asi como indicadores
diversos en materia de salud. El registro de estos datos se incorpora en un
programa informatico denominado “Sistema de Informacion en Salud” con el fin de
controlar, dar seguimiento y evaluar la atencion brindada, ademas de que con
dicho sistema se registra la productividad diaria en las clinicas y hospitales

subrogados.

Los servicios de salud que se proporcionan a través de este esquema son: *
» Consulta externa y urgencias de primer nivel de atencion.
» Consulta externa, atencion médico-hospitalaria, quirdrgica, y de
urgencias de segundo y tercer niveles de atencién.
» Consulta externa, atencion médico-hospitalaria, quirdrgica y de
urgencias de segundo nivel en gineco-obstetricia.
» Servicio de hemodialisis.

A\

Abasto de medicamentos generales.

» Abasto de medicamentos de especialidad, controlados y foérmulas
magistrales

» Abasto de oxigeno medicinal.

» Andlisis clinicos, estudios de gabinete y perfiles de laboratorio para
clinicas de primer nivel.

» Andlisis clinicos, estudios de gabinete e imagenologia y perfiles de

laboratorio para hospitales.

» Servicios de emergencia brindados por medio de ambulancias

La contratacion de servicios médicos subrogados permite tener ventajas para
hacer eficiente el otorgamiento de los servicios de salud, ya que facilita su
regionalizacion mediante una red de clinicas de consulta externa general, de
odontologia, rayos x, laboratorios y farmacias, ubicadas estratégicamente en el
Distrito Federal y en los municipios conurbados del Estado de México. Las clinicas

65 Guia de Prestaciones y Servicios de la Caja... pag. 18.
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de consulta externa se localizan en zonas donde viven el mayor numero de
elementos de la policia auxiliar. Actualmente, se cuenta con 7 clinicas y hospitales
de primer nivel y 3 hospitales de segundo y tercer niveles.

Ademas, la contratacion de estos servicios, a través del esquema de pago por
igualas mensuales, permite a la CAPREPA cumplir con el objetivo de proporcionar
servicios de salud de calidad. Desde el punto de vista presupuestal, permitié pagar
los pasivos, sanear las finanzas y constituir un fondo para iniciar la creaciéon de las

reservas actuariales.

Desde el afo 2002, los servicios subrogados de salud posibilitaron que
anualmente en promedio se realizaran poco mas de 600 mil consultas externas; es
decir, 50 mil mensuales y, alrededor de 1,800 consultas diariamente en las clinicas
que funcionan actualmente. En cuanto a los servicios de hospitalizacion, éstos han
variado en cada afo; sin embargo, promedian 14,500 acciones hospitalarias

anuales en las que incurrieron los beneficiarios. %

Finalmente, es importante destacar que para asegurar el buen funcionamiento de
los servicios médicos subrogados, de acuerdo con la infraestructura disponible y el
nivel de la demanda que se requiere, permanentemente en la CAPREPA se
revisan y mejoran las bases de concurso para las licitaciones publicas nacionales,
destacando la atencidén en las exigencias técnicas y operativas que se demandan
en el servicio, asi como del cumplimiento de las Normas Oficiales Mexicanas
(NOM's) en materia de servicios médicos. Para tal efecto, en la CAPREPA se
tienen integrados grupos de coordinacién que se encargan de analizar y adecuar
las bases de dichos concursos por los conceptos de: servicios médicos,
hospitalarios, de laboratorio y suministro de medicamentos. Estos grupos basan su
actividad en la constante actualizaciéon de las politicas de servicios, productividad
e indices de atenciébn en el servicio. Todo esto con el fin de mejorar

permanentemente el servicio.

%8 Memoria de Labores de la Caja de Prevision... pag 106.
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CONCLUSIONES

La seguridad social en México se institucionaliza a partir de mediados del siglo XX,
con la creacién del IMSS, el ISSSTE y el ISSFAM, para garantizar los derechos de
los trabajadores del sector privado y publico; sin embargo, no hay precision en
cuanto al derecho que le asiste a los servidores publicos que son miembros de los
cuerpos de seguridad publica, al sefialarse en el articulo 123, apartado B fraccion
XIlll, de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, que éstos se
regiran por sus propias leyes. En este contexto se encuentra la policia auxiliar del
gobierno del Distrito Federal, no obstante que su formacion data de 1920 y su
reconocimiento como cuerpo de seguridad publica se realiza en 1941, no fue
objeto de seguridad social, quedando al margen de este derecho y optando por

crearse una Asociacién Civil que cubriera algunas prestaciones sociales.

En virtud de lo anterior, la administracién publica del Distrito Federal crea cajas de
previsidon social como una alternativa para proveer de seguridad social a los
servidores publicos que realizan funciones de seguridad publica. Tal es el caso de
la Caja de Prevision de la Policia Auxiliar del Distrito Federal (CAPREPA), cuya
finalidad es satisfacer las necesidades de orden material, social, cultural y
recreativo de alrededor de 40 mil trabajadores y 165 mil derechohabientes, que
habia en el afio 2000.

Con la creacion de la CAPREPA, la administracion publica del Distrito Federal
busca dar transparencia a la administracion de los recursos destinados a la
seguridad social de los elementos de la policia auxiliar y, resolver un problema
laboral relacionado con el otorgamiento de las prestaciones y servicios, asi como
del reconocimiento de la antigliedad y el monto de las aportaciones de cada uno

de sus miembros, con el objeto de garantizarles pensiones decorosas.
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4.- A casi ocho anos de funcionamiento de la Caja de Prevision de la Policia Auxiliar

del

Distrito Federal, el organismo enfrenta una problematica que afecta

principalmente el aspecto de la prevision; es decir, el otorgamiento de los servicios

y prestaciones de caracter social y econdémico. Al respecto, se destaca lo

siguiente:

Desde el primer ano de operaciones, se logré generar certidumbre y
confianza al personal de la corporacion, situacién que se refleja en el
namero de pensionados que actualmente tiene la Caja; al pasar de 129
pensionados en el afno 2002 (acumulados durante los 59 afos de existencia
de la policia auxiliar) a 981 en 2008.

Los ingresos autorizados a la CAPREPA, no se apegan a lo dispuesto en el
Decreto de Creacion y en las Reglas de Operacion del Plan de Prevision,
porque se otorgan través de una asignacion presupuestal definida por la
Secretaria de Finanzas del Gobierno del Distrito Federal, la cual es limitada
y no corresponde a los porcentajes de aportaciones establecidos. Esta
situacién impide al Organismo cumplir con las trece prestaciones y servicios
de seguridad social establecidas, pero su operacién se centra, en el
otorgamiento de los servicios de salud que en promedio absorben alrededor

del 90 por ciento del presupuesto asignado.

La Direccion General de la Policia Auxiliar no realiza, hasta la fecha, los
descuentos por concepto de seguridad social a los miembros de la
corporacion, ni la aportacion que le corresponde a la propia corporacion,
por lo que dichas cuotas tampoco se entregan a la CAPREPA. Esta
situacion imposibilita individualizar las cuotas de los elementos, sus
aportaciones, tiempo de cotizacién, modificaciones de sueldo, fondos para
pensiones e indemnizaciones, etc. También, se aleja la posibilidad de
plantear un esquema de portabilidad entre las cajas de previsidén del Distrito

Federal, o con otras administradoras de fondos de retiro.
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e La inexistencia de un fondo o reserva actuarial para el pago de pensiones,
ocasiona que éste se realice por un monto fijo (1.2 salarios minimos),
independientemente del tipo de pensién (jubilacion, retiro por edad y tiempo
de servicios, invalidez) con lo cual se incumple con lo dispuesto en las

Reglas de Operacion.

e El pago de pensiones en los proximos afos, incluiria en promedio alrededor
de 100 policias por afno. Con base en los datos incorporados en el Informe
de la Cuenta Publica del afno 2007, el personal con alguna perspectiva de
de incorporarse al régimen de pensionados, asciende a 1035 elementos; lo

cual representaria un egreso importante para la CAPREPA.

5.- La CAPREPA no tiene la infraestructura médica-hospitalaria ni el personal
profesional para proporcionar de manera directa los servicios médicos a los
policias auxiliares, pero recurre a la subrogacién de servicios para cumplir con

esta funcion sustantiva.

La subrogacién se constituye como un instrumento de la gestién publica, que
permite a este organismo obtener ventajas que sobre eficiencia, ahorro, reduccién
de costos y niveles 6ptimos de productividad le brindan las empresas contratadas.
Dichos beneficios consisten en:

e FEficiencia en el otorgamiento del servicio médico, clinico-hospitalario, de
laboratorio y suministro de medicamentos a los miembros de la Policia Auxiliar.
Esto se logra a través del funcionamiento bipartito del servicio, en el que
interactuan de manera coordinada el prestador del servicio (sector privado) y el
personal designado por la CAPREPA, para las actividades de supervision,
control y evaluacion directa de los servicios subrogados que se prestan; lo cual

redunda en una mejora continua de los servicios con base en resultados.

e Se opera con una estructura administrativa reducida, sin costos adicionales por

tener que mantener en operacidén: una infraestructura medico-hospitalaria
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propia y, con personal adscrito a éstas, con el costo que implican las relaciones

laborales y sindicales correspondientes.

e La contratacién de servicios médicos subrogados, a través de licitaciones
publicas, permite seleccionar las mejores opciones en atencién a las
necesidades del servicio, y de acuerdo con las Normas Oficiales Mexicanas
(NOM’s) en materia de salud y servicios médicos vigentes.

e La introduccion de mejoras en los términos y condiciones que se establecen en
las clausulas de los contratos; como es el caso del pago mensual por igualas,
con lo cual se garantizan costos fijos por ejercicio presupuestal, y ahorros

importantes al eliminarse los pagos por evento.

6.- La Caja de Prevision de la Policia Auxiliar, es un instrumento importante de la
administracion publica del Distrito Federal, para garantizar el otorgamiento de la
seguridad social a los miembros de la policia auxiliar y sus familias; pues los
fundamentos que norman la operacién de este organismo, permiten crear una
estructura administrativa flexible en la gestion publica, que facilita la relacion con el
mercado, para atender con la infraestructura privada especializada la tarea de

proporcionar servicios de seguridad social.

RECOMENDACIONES

Para mejorar la situacion actual de la Caja de Prevision de la Policia Auxiliar del
Distrito Federal, es importante que las areas que tienen representacion en el
Organo de Gobierno, conjuntamente con el Organo de Vigilancia, definan las
tareas a seguir y los compromisos para que cada area elabore un analisis que
implique una reingenieria de las actividades sustantivas del organismo, en los

siguientes términos:
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i) Hacer un listado de las deficiencias o problematicas detectadas, para
determinar -en cada carencia o falla- la situacion actual que prevalece y
los aspectos que la han condicionado (Es decir, el Qué y el Por Qué)

i) Realizar un prondstico —de corto y mediano plazo- que permita proyectar
la situacién actual de prevalecer o agravarse la situacion presente.

iii) Establecer las acciones a seguir.- Con base en lo anterior, determinar para
el corto y mediano plazos las acciones del tipo interno y externos que sera

necesario atender, para conocer cual seria su perspectiva.
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