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INTRODUCCION

A partir del afo de 1982, el gobierno mexicano debié buscar un
nuevo esquema juridice, que apuntara a resolver la gran problematica que
enfrentaba el sistema de seguridad social en el pais (establecido en ei
articulo 123 Constitucional). Siendo que la politica social y econémica
instaurada desde ese momento, estuvo destinada a minimizar las
funciones del Estado, en servicios medicos, asistenciales, educatives y de
subsidios econdmicos, come lo fue el anterior sistema de pensiones,
derecho social de todo trabajador. Sin embargo, no es sino hasta ¢l 1 de
mayo de 1892, en que se instrumentdé el sistema de ahorro para el retiro
(SAR), novedoso y satanizado sistema que surge como una estrategia
gubernamental para mejorar {a ausencia de ahorro interno en el pais, en
aras de asegurar un mejor nivel de vida a los miles de pensionados que

afio con afio pasan de la vida productiva, ala condicién de pensionados.

El aludido sistema de ahorro obligado, se convirtié en los cimientos
sobre los cuales seria edificado cinco afios después, el nuevo sistema de
ahorro y pensiones que formalmente arrancé el 1° de j.u!io de 1897. Ej
nuevo‘ sistema de ahorro para el retiro, en sintesis, se integra a partir del
ahorro individual del trabajador, para convertirse en un ahorro nacional.
Con é&l, se pretende garantizar al empleado un ingreso proporcional al
recibido durante su vida activa, cuando llegue e momento de su retiro: de

esta manera, se pregena como la mayor bondad del sistema, el deber de



perpetuar el mismo estandar de vida del trabajador, tanto de su vida qtil
como una vez retirado, de tal suerte que al entrar a la etapa pasiva el
asegurado o sus derechohabientes reciben un ingreso equivalente al
100% del salario promedio de su vida activa, valga la redundancia de los

términos.

En este contexto, el modelo que adoptd nuestro pais a través de las
reformas de la Ley del Seguro Social y al Sistema de Ahorro para el
Retiro, mantienen en parte (sobre todo a la prestacidon de los servicios
médicos), el régimen de reparte o de fondeo comin administrado
directamente por el Instituto Mexicano del Seguro Social; pero que se
transforma sustancial o radicalmente al crear un sistema paraieio de
capitalizacion individual, a fin de atender todo lo relativo a Ila
administracion de las pensiones derivadas de Ias aportaciones
provenientes de la rama del segurc para ef retiro, cesantia en edad
avanzada y vejez del régimen obligatoric, por entidades financieras
privadas, mejor conocidas como "Administradoras de Fondos para el
Retiro" (AFORES). Que se dedicaran de manera exciusiva, habitual y
profesional a administrar las cuentas individuales de los asegurados
integrados por las subcuentas: de retiro, cesantia en edad avanzada y de
vejez; de vivienda y de aportaciones voluntarias, estando obligadas
también, a efectuar todas las gestiones que sean necesarias para obtener
rentabilidad y seguridad en las inversiones que realicen las Sociedades

de Inversién de Fondos para el Retiro (SIFORES).



En este sentido y en el orden de ideas expuesto con anterioridad, el
presente trabajo de tesis, busca como cobjetivo central, conocer €| marco
juridico y bases de operacidon de las Administradoras de Fondos para el
Retiro (AFORES), dentro del nuevo esquema del derecho & ia seguridad

social en nuestro pais, al que tienen dereche todos los trabajadores.

Asi en el primer capitulo, se identifican los antecedentes generales
relativos al desarrolio de la seguridad social en el mundo, al igual que en
México; y la manera en que se fue perfilando la adopcion de los sistemas

de ahorro para el retiro.

En el capitulo segundo, se efectGa un estudio relativo a la
determinacién de todos los aspectos invo.ucrados con el derecho a la
Seguridad Social, en estricte apego a la figura juridica del Instituto

Mexicano del Seguro Social.

El dltimo capitulo, tiene como propésito conocer el marco juridico y

bases de operacién de las Administradoras de Fondos para el Retiro

{AFORES), asi como el campo de accién de las SIEFORES

m



CAPITULO |

LOS SISTEMAS DE RETIRO EN MEXICO

Ya que el abjetivo general del presente trabajo de tesis consiste, en
primer término, en identificar el marco juridico y bases de operacién de las
Administradoras de Fondos para el Retiro (AFORES), dentro del nuevo
esquema del derecho a la seguridad social en México, serd preciso
conocer en este primer capitulo, los antecedentes generales no sélo de

los sistemas de retiro en México, sino en el mundo.

1.1 LAS EXPERIENCIAS DEL SISTEMA DE AHORRO PARA EL RETIRO

(SAR) EN OTROS PAISES

En los albores del sigio XXI ia seguridad social institucional ha
venido atravesando en el mundo por un mal momento financiero, producto
de una crisis de identidad en |la busqueda de scluciones para reafirmar
sus objetivos basicos de brindar a los individuos que conforman una
sociedad, -en especial a la c¢lase trabajadora, que es historica vy
juridicamente hablando la principal receptora del servicio del seguro
social-, todos los medios necesarios para aseguraries un minimo de

bienastar,

“Resulta imposikle dejar de reconocer que las politicas econémicas

estatales tienen ciclos, y que hoy por hoy, tante en Europa, como en Asia



o en Oceania -de hecho en practicamente todas las regiones del mundo-,
se¢ observa una franca tendencia a la privatizacion de bienes, de servicios
y de empresas antafio estatizadas, en un persistente propésito de
adelgazamiento de las propiedades estatales que comenzé a sentirse
fuertemente en los afios ochenta, rompiendo con décadas de politica
intervencionista de la economia surgida con el llamado nuevo pacto social
en 1929 —a raiz de la gran depresion estadounidense-, eje y razdn de ser

dei llamado Estado de bienestar de Roosevelt y Keynes®.'

En efecto, medio siglo XX dio cuenta del avance impresionante de
los derechos sociales y de l|a autoridad reguladora, de los Estados,
tendiente a atemperar los problemas que afrontaban quienes ofrendaban

su esfuerzo en aras de un mejor nivel de vida para ellos y los suyos,

“En otras palabras, si se hubiese de explicar el Estado de bienestar,
benefactor o providencia, se diria que los integrantes de una sociedad
determinada, en mayor o menor medida disfrutaban toda su vida de una
serie de servicios médicos, asistenciales, educativos y de subvenciones
econdmicas —entre ellas pensiones-, a las que muchas de las veces se
accedia aunque no se necesitaran; de alguna manera dicha politica, |sjos
de ayudar a los pobres marginados sociales arruinaba la vida —en opinién
de los criticos de esta politica de intervencionismo estatal- de los sujetos

protegidos por la actitud de un Estade que se autoimpuso como reguiador

! Navarrete, Jorge; El actual contexto internacional ¥ sus repercustones; Editorial Diana; México, 1989. P. 63



de la economia, generando una especie de indolencia, ausencia deil
espiritu de aventura o hasta la autocomplacencia provocada por el trato
paternalista brindado a amplios sectores de la sociedad; largas eran las
filas de los parados o desempieados cobrando subsidios -a manera de
sustitutos de su salario- mismos que debian coadyuvar a cubrir
paraddjicamente los trabajadores activos y los patrones que —en no pocas
veces y con toda justificacion-, habian despedido a tales personas por su
apatia, o se habrian visto obligados a recortar personal ante lo

deflacionado o comprimido de la economia nacional™.?

Con independencia de si tales argumentos eran o novedad, lo cierto
es que tales problemas han afectado sensible e invariablemente a todas
las naciones -industrializadas o no, del mundo occidental o no-, que
adoptaran el sistema politico de intervencién econémica del Estado de
bienestar, siendo la tendencia mundial terminar con &, aunque con elio se
afecte a millones de personas de las capas mas débiles de nuestra

sociedad.

Parece ser entonces que el ciclo econémico, vista la tendencia
internacional al respecto, se encuentra ahora en la fase de olvidar al
Estado benefactor, y pretende buscar otro tipo de mecanismos paliticos,
econdmicos, financieros y de justicia social, que se olviden de tutelar ios

derechos de quienes menos tienen dejando suelto el libre juego del

2 Conirontar: Offe, Claus; Contradicciones en el Estado de Bienestar; Conacults- Alianza; México, 1991 p.
45-56



mercado a la ley de la oferta vy la demanda, concediéndole asi un
relevante protagonismo a la iniciativa privada en este contexto, en modo
tal que el Estado se minimice en sus encargos para que se dedique a lo
suyo, que es gobernar, sin intervenir para nivelar desigualdades, “dejando
hacer y pasar” —aiieja formula triunfante del liberalismo econémico del
siglo XVIIl-; para quienes sostienen las ideas del {lamado neoliberaiismo
econdmice o liberalismo social, el Estado contemporaneo debe de una vez
por todas olvidarse de ser Estado “tutelar”, *industrial” o “productor”, y
convertirse en gobernante, nada mas gobernante, reducido a su minima
expresién. A lo anterior, hay que afadir que el fenémenc denominado
“‘globatizacion”, que abarca precisamente el tema financiero, esta
ocasionando una auténtica marejada de luchas econdmicas que sélo han

repercutido en el caos financiero de los pais®s menos desarroilados.

En este contexto, los seguros sociales nacionales no pueden de
ninguna manera permanecer ajenos a tan sentida problematica, ni al
cambio de variables demograficas o de politicas socio-econémicas.
Prueba irrefutable de ello, son las notorias condiciones de inviabilidad
financiera que observan en la actualidad algunos paises considerados

pioneros de la seguridad social.

Efectivamente, el grupo de paises que en mayor o menor medida
han entrado en crisis en materia de seguridad social, coincidentemente
todas ellas basadas en el ya obsoleto modelo de reparte, se encuentra

Alemania, pais que viera nacer los seguros sociales gracias a Bismarck;



Gran Bretafia, que expandiera una cultura de proteccidn social integral al
mundo de la postguerra, debido a ila trascendente labor de Sir Winston
Churchill ¥y Wiiliam Beverdige; Suecia, el paraiso en materia de los
seguros sociales socialistas, que cuenta con el sistema de protecciéon mas
espectacular de toda la Unién Europea; Espafa, quien a fines de 1996
recién acaba de “blindar” un nuevo sistema de pensiones mediante el
Pacto de Toledo, suscrito entre el gobierno, partidos politicos y sindicatos.
Mas aln, Estados Unidos de Norteamérica afronta graves problemas, al

parecer irresolubles, con su actual social security.

La pregunta a formuiar seria entonces: jcdmo se ha afrontado en el

mundo esta problematica planteada?

La respuesta a tal interrogante la encontramos béasicamente a partir
de las experiencia chilena que comenzara a partir del afio 1981; con ella,
los paises del area sudamericana han venido enfrentando con singular
éxito el probiema financiero de sus sistemas de seguros sociales que se
hallaban en crisis igual o peor que México; “...el cambio se debid a la
decision del gobierno militar de extrema derecha — encabezado entonces
por el General Augusto Pinochet-, quien visualizando la crisis econdémica
del pais y el negro futlrc que habia en perspectiva, optd por ia propuesta
de romper con lo tradicional para crear un autofinanciablie esquema de
pensiones, viable y factible, que en forma paraleia coadyuvara a que la

macroeconomia chilena recibiera los beneficios que trae consigo el ahorro



interno logrado obligatoriamente™.

Todo ello se consiguié separando el sistema de pensiones —que
representan obviamente la mayor carga financiera de cualquier sistema de
seguridad social-, de los sistemas de servicios médicos y de las
prestaciones sociales, permitiendo que éstos los siguieran manejando el
Estado al través de sus instituciones de seguridad creadas al efecto, sin
perjuicio de que el interesado pudiere optar por recibirlas de instituciones
privadas mediante ingeniosos y sofisticados mecanismos de subrogacién
de servicios y de control, con reversién de cuotas, pero confiando el
manejo de recursos econdmicos a verdaderos expertos financierss,
creandose especialmente para ello fas Administradores de Fondos de
Pensiones (AFP) chilenas, idedndose asi el modelo previsional de
capitalizacién individual, que esta Hlamado a sustituir al original modelo de

reparto.

En e singular esquema de seguro social de Chile, no obstante el
manejo privado de los recursos econdmicos para ef pago de pensiones, no
se rompe de manera tajante con la tradicién del derecho de la seguridad
social, pues sigue el Estado legalmente obligado a brindar prestaciones

basicas a los asegurados.

Su mayor reto fue afrontar la problematica que hoy presentan todos

? Delanoe Guerrero, Luis Carlos,; Politicas de Desregulacion Econdmica: El sistema Privado de Pensiones
(El caso chilgno). Impre- Jal. México, 1996.p 15-21



los seguros sociales, con su incontenible e impresionante crecimiento de
pensionados que avanza geométricamente, en notoria desproporcién al
casi insensible aumento del namero de trabajadores cotizantes sujetos a
obligado aseguramiento; la drastica medida la explica ademas, aparte del
escaso fondo o provisién que tenian ios institutos de seguridad social para
atender la demanda de nuevas pensiones en curso de pago o por cubrirse
en los proximos afos, gue el manejo de los recursos por parte del sector
oficiai no habia sido tan eficiente, pues las reservas técnicas lejos de

aumentar en nimeros reales decrecieron sensiblemente.

Esas AFP vinieron a cambiar ei rumbo nacionai de Chile, sin duda la
economia mas solida de toda América del Sur. Si bien fue un brusco viraje
a la seguridad social, fradicionalmente aceptada, el cambio impresionante
que lograron ha trascendido al mundo, de modo tal que los nombres de
algunas de las AFP chilenas méas importantes- como Provida, Habitat,
Santa Maria, Summa, Cuprum, Proteccién, Unidn, Bansander, Plantival, El
Libertador, Concordia, o Magister Internacional —han trascendido hasta los
confines mas alejados del planeta, con independencia de su procentaje de
afiliados o el de participaciéon en ei universo del fondo de pensiones
chileno que oscila entre el tope del 20% de la cuota del mercado —en el
caso de las mas importanies-, y el 2% de éste —entre las de menor

rango-*,

* Banco de México; Las Administradoras de Pensiones v s adepcion en México; México, 1993. P. 20-21



Asi, a mas de 15 afos de operar hay indicios claros de que el
magnificado sistema pensionario chileno -estudiado universaimente ahora
como modelo de seguridad social-, afronta algunos preblemas financieros
en la actualidad, lo gque demuesira que tiene sus puntos débiles y que
debe ser visto y analizado imparcialmente. Por ejemple, en 1988 la prensa
mundial dio cuenta de una severa caida en sus utilidades, por los
elevados costos operativos y una dependencia excesiva de los vaivenes
economicos internos; dicho modelo de capitalizacion individual se sustenta
en que el dinero del trabajador se convierte en capital de instituciones
privadas, en el que los operarios aportan el 10% de su salario. La
rentabilidad real anual promedio en toedo el sistema de pensiones, en el
afio de 1995, fue de 12.8% -segun cifras oficiales difundidas por la
Superintendencia de Administradoras de Fsnsiones en Chile-, controlando
hasta dicho afio las AFP unos 27 mil millones de ddlares, equivaientes a
casi la mitad de sus carteras en alrededor de 300 millones de délares
mensuales; pero el preblema radica en que las inversiones de los fondos
ha dependido en gran medida del estado de la economia local, ya que la
mayoria de las AFP han sido renuentes a invertir en el extranjero, muy a
pesar de que algunas de elilas hayan decidido participar en las
administradoras de fondos para el Retiro autorizadas para operar en
México, aportande mas que capital, su experiencia en el ramo

pensionario®,

% Bscalante , Rene; Administradoras de Penstones en Chile; Informacién del Gobierno de Chile; Chile; 1996.
P .42 - ~



La administracién privada de los fondos de pensiones en Chile ha
logrado variados efectos positivos -segln establece la Asociacion Gremial
de Administradoras de Pensiones de ese pais-, tanto para Ilos
trabajadores, como para la nacién , a través de un incremento del ahorro

nacional y una mayor eficiencia en la asignacion de los recursos.

En primer lugar, los fondos de pensiones han contribuido en forma
fundamental al desarrollo del mercado de capitales. Destaca su gran
influencia en el mercado bursatil; su contribucién al desarrollo de la
industria de clasificacidon de riesgo; a una mayor profundidad dei mercado;
a una mayor estabilidad en los precios por su caracter de inversionistas
expertos con visién de largo plazo, a incentivar la apertura de nuevas
empresas para que transen sus acciones en las bolsas, a incentivar el
financiamiento de las sociedades via aumento de capital, en una clara
contribucién a ia exposicién del mercado y al desarrollo de nuevos
instrumentos de inversién. Otro efemento muy importante, es que los
fondos de pensiones han aportado recursos financieres de largo plazo, los
cuales hasta antes de {a instauracion de este sistema sélo podian
obtenerse a través de instituciones extranjeras. Lo anterior ha permitido el
financiamiento a largo plazo de viviendas, empresas y proyectos de
inversidén. En efecto, los fondos de pensiones poseen alrededor del 60%
de las Letras Hipotecarias emitidas por la banca del pais, con io que en Ia

actualidad se estan financiando mas de 300.000 viviendas.

En las empresas, los fondos de pensiones han invertide alrededor



de un 30% del total de los recursos, a través de acciones, bonos y cuotas
de fondos de inversion. De esta forma se han podido financiar numerosos
proyectos empresariales, tales como ampliacicnes de plantas productivas
0 nuevos proyectos, con claros beneficios para el pais (crecimiento
econdmico), los afiliados (buena rentabilidad en sus ahorros
previsionales) y los trabajadores (nuevas fuentes laborales e incremento
en las remuneraciones). A modo de ejemplo, con las emisiones de bonos
se ha financiado la instalacion de nuevas lineas telefénicas, la
construccion de plantas de celulosa, cemento, coke, yodo; el
financiamiento de contratos de leasing de bienes de capital;, la
construccion de centros comerciales, etc. Ademas, invirtiendo en cuotas
de fondos de inversién, se ha posibilitade Ia apertura, desarrollo y
expansién de empresas cerradas y a futuro, a través de esta via, se
espera financiar obras de infraestructura publica, como carreteras,

puertos, aeropuertos, plantas de tratamiento de aguas, etc.

1.2. ESTABLECIMIENTO DEL SISTEMA DE AHORRC PARA EL RETIRO
EN MEXiCO

-México debié buscar desde hace afios un esquema que apuntara a
rgsolver la gran problematica que enfrentaba nuestra seguridad social, sin
embargo, esto no fue posible porque los recursos del gasto social
destinados a esta area, siempre han sido escasos. Por lo que se tuvieron
que optar por otra medidas, como fue instrumentar primeramente el

original SAR, vigente a partir del 1° de mayo de 1992, novedoso ¥

19



satanizado esquema que surge como estrategia gubernamental para
atemperar la ausencia de ahorro interno para el pais, en aras de asegurar
un mejor nivef de vida a los miles de pensionados que afio con afio pasan

de la vida activo-productiva, a la condicién de pensionados.

“El aludido sistema de ahorro obligado se convirtié en los cimientos
sobre los cuales seria edificado, un lustro después, el nuevo sistema de
ahorro y pensiones que formaimente arrancara el 1° de julio de 1997, que
representara un evento extraordinaric en la vida politica, social,
econdmica y juridica del pais, de enormes consecuencias porque implica
un brusco viraje a la estructura en que se halla asentada nuestra
economia nacional, toda vez que estd previsto que con los recursos
captados mensualmente de los airededor de 10 millones de trabajadores
del pais, en relativo breve lapsc de tiempo las Administradoras de Fondos

para el retiro manejen inciuso mas dinero que los propios bancos™,

Para muchos analistas econdmicos, el surgimiento del nuevo
sistema pensionaric mexicano puede calificarse como un “quiebre
histérico™, que en el mediano o large plazo terminmara al fin con la
voiatilidad de los mercados financieros y la recurrencia de crisis
econdmicas en nuestra patria, remplazandose inversiones de corto plazo
dei llamado “dinero caliente”, que lejos de solucionar nuestros problemas

venia a crear ilusiones y espejismos de relativo crecimiento, poniendo

¢ Instituto Mexicano del Seguro Sociak; “El Nuevo Sistema de Pensiones”; en Ponencias sobre la Seguridad
Social en México; México, 1997. p. 13
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nerviosa a la economia nacional.

Cabe advertir que existe un recelo natural de algunos sectores de
nuestra sociedad para el cambio de destino de nuestra realidad
econdmica, aunque todo parezca indicar que el sistema esta planeado por
encima de intereses partidistas, al tener un enorme sustento técnico y
actuarial ajeno a cuestiones politicas y electorales. Surge de quienes han
visto muy de cerca el proceso de cambio adoptado por la actual
administracion, la interrogante de si el modelo chileno de capitalizacién
individua! fue adecuadamente adoptado en México, pues de no haberse
hecho asi, en forma ortodoxa y rigurosa, se correria el riesgo del fracaso;
la cuestién se amplia cuando se advierte que hay enormes diferencias —de
todos los tipos, cuantitativa y cualitativamante hablando- enire Chile y
México. No obstante, para los especijalistas en el tema —algunos de eilos
venidos de Chile-, ia regulacién del nuevo SAR mexicano es
sustancialmente mejor que los existentes en el resto de Latincamérica,
porque corrige los errores que aquéllos presentaron antes, lo que {es ha
llevado a afirmar que no se trata de un experimento de laboratorio porgue
el modelo se esta desarrollando dentro de un concepto que va a funcionar
bien, y si acaso hubo laboratorios se traté de experiencias anteriores
sufridas en otras [atitudes, lo que hace suponer gue estamos ante un

esquema perfeccionado en |a medida de lo posible.

El nuevo SAR, en sintesis, se integra a partir del ahorro individual

del trabajador, para convertirse en un ahorro nacional. Con él, se pretende
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garantizar al empleado un ingresoc proporcional al recibido durante su vida
activa, cuando {legue el momento de su retiro, pregonandose como la
mayor bondad del sistema el deber de perpetuar el mismo estandar de
vida del trabajador, tants de su vida Gtil como una vez retirado, de tal
suerte que al entrar a la etapa pasiva el asegurado Yy sus
derechohabientes reciban un ingreso equivalente al 100% del salario

promedio de su vida activa.

A partir de tales premisas, el modelo hibrido que adoptd nuestro
pais a través de las reformas de ia Ley del Seguro Social y Ley del
Sistema de Ahorro para el Retiro mantiene en parte —sobre todo por
cuanto ve a la prestacién de servicios médicos y sociales-, el régimen de
reparto o de fondo comdn administrado, directamente por el Instituto
Mexicanc del Seguro Social (IMSS); pero se transforma sustancial y
radicalmente al crear un sistema paralelo de capitalizacion individual a fin
de atender todo lo relativo a la administracion de las aportaciones
provenientes de la rama del sequro de retiro, cesantia en edad avanzada y
vejez del régimen obligatorio del seguro social, por entidades fi_na_ncieras
privadas. Tratase pues de un sistema hibrido en donde guedan claro dos
cosas:

a) Que el trabajador durante su vida productiva habra de prever su

retiro, en virtud de lo cual se trata de un modelo previsional; vy,

b) que quien mas cotice, mas guardard, mas capitalizara vy
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necesariamente mas obtendra al final de su vida productiva laboral,

por lo que se afirma es un modelo de capitalizacion individual.

Se le pone fin al anterior sistema de reparto o fondo comdn, en el
cual todes aportaban de su dinero y tan solo una minima parte era
recuperada al pensionarse, pues muy poco beneficiaba a ios trabajadores
mexicanos que entregaban su vida productiva a |la sociedad sin recibir mas
que migajas o, de plano, nada a cambio. Desde luego que en el nuevo
esquema de ahorro y pensiones planeado, Ccuyos recursos seran
manejados profesionalmente por entidades financieras privadas, el IMSS,
el INFONAVIT y el ISSSTE, no dejan de tener un rol protagénico
importante, al preservar el manejo integro de los esquemas de salud y

habitacién que les corresponde con arregio a derecho.
1.3.” EVOLUCION DE LA SEGURIDAD SOCIAL EN EL MUNDO

Identificados ios\”agtecedentes generales de los sistemas de retiro,
se pasara al estudio de la seguridad social. Resulta evidente que el
desarrollo histérico de la seguridad social es una respuesta humana al
mundo inhéspito e inseglzo en que le ha tocado al hombre nacer ¥
desenvolverse, porque los hombres partimos siempre a ia conquista de la
seguridad que necesitamos, pues al darsenos ia vida también se nos da la
radical inseguridad; paradéjicamente, lo Unico segurc en esta vida es la
muerte. En consecuencia, resulita pertinente establecer cémo fue

evolucionando, en el contexto histdrico, el esfuerzo humano para lograr un
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munde mas seguro.

Al respecto, Roberto Baez Martinez formula las siguientes ideas:

“Desde tiempos del hombre de neanderthal, del homo novus, del
cro-magnon al homo faber ylo economicus de Bergson y Wairas, la
presencia de [as enfermedades, el hambre, ia inclemencia del medio, el
pauperismo, la insalubridad y la ignorancia, han sido la esencia de la
necesidad y el continente en ei que interactdan las fuerzas sociales a
favor y en contra de la inseguridad. Ademas, la diferencia de ia aptitudes,
la concentracion injusta, viclenta e irreflexiva de la riqueza, por un lado, ¥
la debilidad fisica, econémica social y politica de los hombres por el otro,
han provocade, o un mundo clasificado en diversas categorias: primera,
segunda, tercera e incluso cuarta, y a su vez, todavia dentro de ellos, un

lumpenproletariado”.”

"Hubo culturas que crearon sistemas de ayuda mutua, como el
pueblo griego, en donde existian organizaciones encargadas de socorrer a
la poblacién y a los menesterosos; en Roma se establecieron instituciones
como los colegios de artesanos, que mediante el pago que hacian los
asociados de una cuota, se cubrian a [os beneficiarios gastos de sepelio;

con el advenimiento del Cristianismo, se fundaron las hermandades y

” Ramos Alvarez, Oscar Gabricl, Trabajo v Seguridad Social; Trillas, México, 1991, p.121a132,
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asociaciones de caridad para auxiliar a los mas necesitados” ®

Tales serfan entonces los antecedentes historicos mas remotos de
que se tiene noticia sobre la forma de aglutinarse y acordar una ayuda
mutua para enfrentar los riesgos naturales de la vida, con un evidente
sentido scocial, tratando de atender primordialmente a ios mas pobres o
desvalidos, lo que constituye un esbozo tenue, pero definido, de las ideas

de solidaridad social.

En ta Edad Media, el feudalismo se vio imponente para adoptar
sistemas de proteccion general; el abuso de los sefiores feudales se ve en
cierta forma frenado por la Iglesia Catélica, quien en sus conventos y
monasterios crea establecimientos de so.orro, de ensefianza, y de
servicio hospitalario, coadyuvando en la tarea los seglares y los laicos.
Los gremios de mercaderes, las cofradias de artesanos, las 6rdenes
religiosas, las casas seforiales, las corporaciones, asi como las guildas,
fueron organizaciones de defensa y asistencia social que surgen de Ia
necesidad de proteccidn econdmica y humanitaria, tante de los
agremiados como de sus familiares, pero con reglas cerradas de
exclusividad y de privilegios para sus integrantes, resultando mas

acentuada la ayuda caritativa.

Las cajas de ahorro, asi como los montepios, que proliferan en la

® Ibider. p 3.
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época de la Colonia, fueron otras formas validas y tangibles en busca de
la anhelada seguridad social, organizaciones mas compiejas tanto en su
integracion y estructura, come en su operacién; a principios del siglo X1V,
surge el seguro maritimo - sin duda la primera forma de los seguros
privados, de indiscutible influencia mercantil-, que sirviera de base a lo
que hoy conocemos como fa teoria del riesgo, repartida entre los socios y
que hoy es el sustento de las actuales compafiias aseguradoras que

brindan servicios privados de seguros con fines de lucro®.

La llamada ley de pobres, expedida en Inglaterra en el afic 1561, -
misma que permaneceria vigente por espacio de tres siglos-, constituye un
precedente juridico muy importante que provoca que los gremios, ias
guildas vy las cofradias inicien su etapa de decadencia, puestc que no
desaparecen, sinoe que se van transformando, buscandeo su

institucionalizacién en la politica del Estado.

A comsecuencia de las ideas esparcidas por la Revolucion Francesa

y de fos profundos .cambios que en la vida social produjera fa lfamada

revolucidn industrial, qué_culminara en la instauracion de un injusto

régimen liberal e individuali§ta, la inseguridad respecto de los medios de
e

subsistencia y la nula protec!ién a la salud aicanza a gran parte de la

pablacién de la época, convirtiéndose en un gravisimo procblema social

que afecta directa y principaimente a los grupos obreros, los que vivian en

? IMSS, ISSSTE, FCE; La Seguridad Social en México; FCE; México, 1991. p.45
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la promiscuidad mds l(acerante, dependientes de un salario siempre
insuficiente y expuestos a todo tipo de riesgos como la enfermedad, |a
invalidez o la muerte, victimas de la mas cruel explotacién frente a los

infortunios del trabajo.

Es por ello que durante practicamente tode el siglo XIX, se
produjeron constantes movimientos y luchas sociaies, emprendidas por el
proletariado en aras de cambiar tal estado de cosas, con la pretensién de
obtener normas protectoras del operario frente a la clase capitalista,
pronunciandose los pensadores de la época en contra de los intereses de
la burguesia y surgiendo el principio de solidaridad frente al

individualismo de los liberales.™

Asi pues, al acentuarse las diferencias entre la clase capitalista y ia
proletaria, se volvié indispensable la promulgacién de las primeras leyes
modernas de proteccién al trabajador. De hecho, la primera ley del seguro
de enfgrmedades de que se tiene noticia, surgio en Francia en el afio de

1850,

Pero’resulta imperioso precisar que los sistemas de los seguros
sociales, como los conocemos, tuvieron su cuna en Alemania; pudo ello
deberse a gue su revolucion industrial, si bien motivé la fundacién de

empresas e industrias, no logrd la estabilidad necesarias, de tal suerte

" Ramirez. Beatriz, El Desarrollo Econémico de Europa vy América Latina: Ediciones Macchi; Madrid: 1991,
p.62
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que al entrar en crisis trajeron consigo una sensible baja en la calidad de
tos productos que manufacturaban, menos ventas, reduccién‘de salarios y
hasta despidos masivos, lo que a su vez devino en graves tensiones

sociales, a tal punto que se provocaron tendencias revolucionarias.

A Otto Von Bismarck se deben sin duda, los notables avances en la
regulacién de las relaciones obrero patronales, mismas que han
trascendido hasta nuestra época, pues adoptd medidas de previsién en
beneficio de los operarios, resultando un significativo avance la creacién
obligatoria de condiciones de seguridad e higiene en los centros de

trabajo, a fin de prevenir accidentes y enfermedades laborales.

Alemania mantuvo la conviccién de que debia implantar un régimen
amplio de seguridad social para las capas econémicamente mas débiles, y
por ende, mayormente expuestas a la enfermedad; fue en el afio de 1911,
cuando se completa el ciclo natural de esa serie de legislaciones aludidas,

promuigandose el Codigo Federal de Seguros Sociales.

El ejemplo alemén pronto fue seguido por otros paises, dando lugar
a la formacién de las primeras leyes de proteccién relativas a los
accidentes de trabajo. En este sentido los esfuerzos fueron muchos y
diversos; cada pais europeo recogia la aspiracion de su gente y las
necesidades de su industria y, entonces, con su sello caracteristico propio

y natural legislaba para formar seguros sociales.
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Por su parte, en el afio de 1907, Inglaterra promulgé su Ley de
Reparacion de Accidentes de Trabajo y un sistema de asistencia para
ancianos, luego, también en 1911, establecié una ley que abarca ramos de
seguros diversos, en rubros tales como la enfermedad, la invalidez, el
paro voluntaricy la previsién de desempleo; aspectos de tal magnitud y
alcance que convirtid a Ingiaterra en lider mundial en materia de seguros

sociales.

Inglaterra avanza incontenible al revisar los sistemas existentes del
sequro social y sus servicios conexos. La Comisién Revisora del sistema
inglés de seguridad social, presidida por William Beverridge, -en el afo de
1942-, presentd un informe conocido como Plan Beveridge, que implicaba
una recopilacién de todas las experiencias obtenidas mediante una
politica social permanente de garantia en contra de la miseria, la
enfermedad, la desocupacion y la ignorancia de la sociedad, a través del
Estado. Sobre esas bases, en julio de 1948 se promulga la Ley dei Seguro
Nacional, con la cual Inglaterra estabiece su sistema de seguridad social

integral.

Beveridge, siguiendo las ideas de Lloyd George —quien en 1906
habia comenzado a transformar la primaria seguridad social concebida en
Alemania con el objeto de ampliar el &mbito de proteccién cuantitativa y
cualitativamente-, al concluir la Segunda Guerra Mundial convierte el
esquema en universal, cbhligatorio y de extensién, expandiendo con ello el

sostenimiento a toda la poblacidon, elevandolo al cardcter de contribucién
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obligatoria desde el afio de 1949 al establecer que la seguridad social es

el desarrollo arménice de los econdmicamente débiles.

No podemos dejar de sefhalar otros paises europeos —como Espafia,
ltalia, Suecia, Noruega y Dinamarca-, adoptaron sistemas de seguridad
social, importantes y trascendentes a grado tal, que no s6lo su
crecimiento econdmico, sino su estabilidad politica y social, pronto se

vieron fortalecidas.

1.4. EL DERECHO A LA SEGURIDAD SOCIAL EN MEXICO

El movimiento armado revolucionario que se origind el 20 de
noviembre de 1910, incorpora las garantias Je los derechos sociales a la
Constitucién Federal de 1917, misma que si bien multirreformada en sus
ocho décadas de existencia, aun nos rige. Quizé la mayor feccién que nos
legaran nuestra revolucibén mexicana, puede resumirse en que ninguna

libertad se gana sin esfuerzo, no se conserva sin lucha.

En nuestro pais, la primera referencia clara sobre seguridad social
se encuentra en e] Programa del Partido Liberal, publicado por el grupo de
los hermanos Flores Magén, en el exilio en |a ciudad de San Luis Missouri,
Estados Unidos, el 1° de julio de 1906, en cuyo punto 27, -incluido en el
capitulo de “capital y trabajo”-, proponia obligar a {os patrones a pagar
indemnizacion por accidentes laborales y otorgar pensién a los obreros

que hubiesen agotado sus energias en el trabajo.
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En opinién del licenciade Francisco Macias Rodriguez:

Este documento en la historia de la revolucién mexicana, es
probablemente el que tuvo mayor influencia y trascendencia para elaborar
la doctrina y la teoria politica de ese gran movimiento revoiucionario.
“Fundado en la justicia, la moral y la razon, se pronuncia por conseguir
una educacion obligatoria, restitucién de ejidos y distribucién de tierras,
crédito agricola, nacionalizacién de ia riqueza, jornadas de ocho horas,
proteccién a la infancia, salario minimo, descanso dominical obligatorio,
abolicion de tiendas de raya, pensiones de retiro e indemnizaciones por
accidentes de trabajo, proteccién a la raza indigena, expedicién de una

ley de trabajo, etcétera”. !

En el afo de 1809, al organizarse el Partide Democratico que fuera
lidereado por el licenciado Benito Juarez Maza, hijo del presidente Juarez,
publican su Manifiesto politico en el que planteaba [a necesidad de
expedir leyes sobre accidentes del trabajo y disposiciones que permitieran
hacer efectiva la responsabilidad de las empresas en ios casos de

accidente™.

En el afic de 1913, después del asesinato del Presidente Madero,

con un Congreso de la Unidn bajo la opresién del gobernador usurpador

' Ramos Alvarez, Oscar Gabriel; Trabajo v Seguridad Social; Trillas, México, 1991, p.58.

'* Mancisidor José; Historia de la Revolucién Mexicana; Costa — Amic Editores; México, 1981, p.85
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de Victoriane Huerta, los Diputados Eduardo J. Correa y Roman Morales,
presentaron el 27 de mayo su proyecto de Ley para remediar el dafio
procedente del riesgo profesional, mediante [a creacién de una “Caja del
Riesgo Profesional”. Por su parte los diputados José Natividad Macias,
Luis M. Rojas, Alfonso Gravioto, Miguel Alardin, Francisco Ortiz Rubio,
Jesls Urueta y Félix F. Palaviccini, entre otros, presentaron a la Camara
de Diputados, el 17 de septiembre de 1913, el primer proyecto de Ley del
Trabajo, con el fin de plantear soluciones a los siguientes problemas:
contrato de trabajo, descanso dominical, salaric minimo, habitacion del
trabajador y educacion de los hijos de los trabajadores; en lo que méas nos
interesa ahora, en dicho proyecto se incluyd un capitulo de seguro sociai,
el que por cierto en aquella época se entendia solamente como una parte
de la legisiacion |aboral. Todas estas iniciativas quedaron pendientes,
pues el Congreso fue disuelto y los diputados encarcelados por las

fuerzas de la usurpacién huertista.

Consumado e! movimiento revolucionario, el Generai Venustiano
Carrranza convocd a un Congreso Constituyente para elaborar la
constituciébn Politica que nos habria de regir. En las discusién del
Proyecto de Constitucién, en asamblea celebrada en la ciudad de
Querétaro en los meses de diciembre de 1916 y enero de 1917, se
determina el compromiso de atender con mayor énfasis la probleméatica de
los derechos sociales, plasmandose, entre otros, los relativos al trabajo
del campo y de la fabrica, finaimente completados en los articulos 27 y

123 constitucionales, en los que se fijan las reglas para el reparto vy
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tenencia de la tierra, al igual que para la regulacién de las relaciones

obrero patronales con evidente justicia social.

Los nuevos derechos sociales constituyeron fa gran innovacion de ia
Norma Fundamental en nuestro pais, habiendo quedado plasmados en la
Constitucién pefitica de ios Estados Unidos Mexicanos promuigada el 5 de
febrero de 1917, que fue la culminacién del movimiento revolucionario de
principios de siglo; por lo demas, en términos generales puede afirmarse
que nuestra Carta Magna conservd la estructura de la constitucién Federal
de 1857. En lo que mas conviene resaltar ahora, en el articulo 123, en su

fraceién XXX, el texto ariginal de dicho precepto establecia literaimente:

*Articulo 123.- Fraccion XXIX.- Se considera de utilidad sccial el
establecimiento de cajas de seguros populares, de invalidez, de vida, de
cesacion involuntaria de trabajo, de accidente y de otros fines analogos,
por lo cual, tanto ef Gobierno Federal como el de cada Estado, deberéan
fomentar la organizaciéon de instituciones de esta indole para infundir e

inculcar la previsién popular.

No obstante su pobre redaccidon, esta innovacidén legislativa fue un
enorme avance de muy alto contenido revolucionario, al igual que el resto
de las disposiciones para regular los factores de la produccion, pues hasta
antes de la redaccién del articulo 123 constitucional, el contrate de trabajo
era considerado como una “modalidad” del contrate de arrendamiento,

donde el hombre trabajador, minimizado, se equiparaba a una mercancia,
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una cosa o cien, sin las garantias indispensables para enaltecerlo y
conservar una congénita dignidad humana; no se habia consagrado el
derecho de libertad de asociacion, ni se acendicionaban los locales en que
se prestaba el trabajo, mucho menos se podia pensar en mejores
prestaciones econémicas o en ios servicios que lusgo habrian de otorgar

los seguros sociales.

Asi entonces, nuestra revolucion -—cuyo ideario se plasma
inmarcesiblemente en la Constitucién Politica de 1917 que nos rige-,
concibié que el trabajo debe merecer todas [as garantias econdmicas,
politicas, juridicas y sociales, porque es el medio esencial para producir
los bienes y satisfactores de las necesidades del hombre y de la sociedad,
asegurando su propia existencia; generé wambién las ilamadas garantia
sociales, que protegen a las personas no come individuos, sino como
miembros de una clase o grupo social determinados, e imponen
obligaciones aciivas al Estado para intervenir a favor de estas clases o
grupos. Los derechos laboral, agrario y luego el de seguridad social, son
producto de estas garantias sociales, fruto del hecho y del derecho, de ia

revolucion y de nuestra Constitucién Federal.

Respecto de la trascendencia de nuestra Constitucién politica, Jorge

Carpizo, afirma:

“La Constitucion ha sido contemplada desde diversos puntos de

vista: Aristételes la concibié como realidad, como organizacidn y como
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fege ferenda; Lasalle la definid como fa suma de los factores reales de
poder de wuna nacién; Schmitt, come las decisiones politicas
fundamentales del titular del poder constituyente; Herman Heiler, como un
ser al cual dan forma las normas; André Hauriou, como el encuadramiento
juridico de los fendmencs politicos; Vanossi, como el conjunto de regias
del juego politico... la constitucién real de un Estado no es unicamente la
realidad ni el cuaderne que recibe el nombre, sino el punto en el cual la
real juridicamente valorada y la constitucidn escrita se encuentran. Es
decir, la Constitucion no es un ser o unicamente un deber ser, sino que es
un ser deber-ser... detrds de cada una de las palabras de la constitucién
se encuentra nuestra historia nacional, en cada una se inscriben las
reglas del hacer politico mexicano y nuestro proyecto de vida colectiva; en
cada una se reflejan nuestros anhelos y aspiraciones; en cada una estan
inscritas las garantias y los procedimientos para hacer efectivas las
facultades que sefiala y fortalecen asi nuestro Estado de derecho; en cada

una de ellas esta lo que México es y debe ser”. ™

Categdricamente es posible afirmar entonces, que la ideas de los
seguros sociales en México —al igual que nuestro derecho del trabajo-, son
producto del movimiento revoiucionario gestado en la primera década def
sigle XX, pues antes de esa época practicamente no encontramos ninguan
antecedente. Asi, las cosas, la Constitucidon Federal, producto de nuestra

revolucidén, introdujo & nuestra historia moderna entre otras ideas

* Carpizo. Jorge; Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos Cometada: Instituto de
Investigaciones Juridicas de la UNAM, Meéxico, 1985, p.IL
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transformadoras, dos temas vitales:

a) por un lado, la reforma agraria, contenida en el articulo 27

constitucional, para beneficio de la clase campesina; vy,

b) por el otro, la legislacion del trabajo, que contenia la semilla que
luego, al paso del tiempo y con el avance legisiativo, politico,
econdmico y de la propia sociedad, haria germinar el derecho de ia
seguridad social, ambos contemplados en el articulo 123

constitucional.

Debe sefalarse gue correspondié al General Alvaro Obregén —, el
indiscutido mérito de haber promovide el primer proyecto de ley del seguro
social, el 9 de diciembre de 1921, consecuencia de haberse ocupado en
resolver los problemas obrero patronales suscitados en casi todo el pais,
cuya solucion se esperaba encontrar en gran medida con la aplicacién de
los seguros sociales; sin embargo, carente de todo apoyo actuarial y de
una informacién censal adecuada, el proyecto contenia graves
deficiencias, aunque de cualquier forma nunca fue aprobada por el
Congrese de la Union. Pese a ello, este proyecto constituye ef mayor
esfuerzo realizado para reglamentar la fraccién XXIX del articuio 123
constitucional, en los primeros doce afios que estuvo en vigor el texto
original del mismo. Al surgir a la vida politica el Partido Nacional
Revolucionario, el 1°de marzo de 1929 y dentro de la declaracién de

principios establecié que hacia suyo y lucharia por elevar a la categoria
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de ley, el proyecto del seguro obrero, en forma concebida por ¢l General

Obregén.

“Visto el estado de cosas, ante la necesidad de buscar un cambio
cualitativo en las condiciones laborales existentes en la época, en el afic
de 1928 se constituyé al fin una Comisidn encargada de preparar un
capitulo de seguros sociales, a formar parte de ia proyectada Ley Federai
del Trabajo que uniformara los criterios en todo el pais en esta materia.
Dicho proyecto contenia avances enormes en la forma de constituir un
seguro social para proteger a los trabajadores del campo y de la ciudad;
por vez primera se plantea un sistema de contribucidn tripartita para
financiarlo. A fin de cuentas, se retiraria del proyecto el citado capitule de
los seguros sociales “sefialandose asi el primer momentc de su

tratamiento independiente”, segun lo afirma Néstor De Buen Lozano”.*

Ante la necesidad evidente de reformar la constitucién, para
alcanzar incumplidas metas, se convocd en el mes de julio de 1929, al
Congreso de la Unién, a la celebracién de un periodo extraordinaric de
sesiones donde se someteria a deliberacién de ia mas alta soberania del
pais; una iniciativa de reforma a nuestra Carta Fundamental, que tras los
debates respectivos culminara cen la modificacion de {a fraccion XXIX del
articulo 123 constitucional, misma que tras los tramites legales pertinentes

fuera publicada en el Diario Oficial de la Federacién el 6 de septiembre de

1% Tbidem, p.27.
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1929. La nueva redaccion de dicho precepto constitucional en comentario,

quedd en los siguientes términos:

“Articulo 123.- Fraccion XXIX.- Se considera de utilidad pdblica ia
expedicién de la Ley del Seguro Social y ¢lla comprenderd seguros de
invalidez, de vida, de cesantia involuntaria del trabajo, de enfermedades y

accidentes y otras con fines analogos®.™

Dicha reforma constitucional dic al seguro social la categoria de un
derecho plblice obligatorio, perfildndose con una personalidad definida
propia, buscando su expresién reglamentaria al margen del derecho del
trabajo. Se suprimid entonces la idea que habia ocasionado tantas
confusiones, enfocandose la reforma  abiertamente hacia el
establecimiento de un régimen nacional de seguros sociales, reservandose
desde luege el congreso Federal la facultad exclusiva de legislar sobre
esta materia, suprimiendo las prerrogativas que originalmente se habian
dade a los Gobiernos de los Estados para expedir leyes e inculcar y

diundir la previsiéon social.

Con dicha reforma, quedaron sentadas las bases para la formulacion
de la ley del seguro social, io que acontecido mas de doce afos después de

haber sido promulgada la Constitucién de Querétaro de 1917.

'* Diario Oficial de Ia Federacion, 6 de septiembre de 1929.
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CAPITULO Il

EL DERECHO A LA SEGURIDAD SOCIAL

Después de haber identificado ia evolucién de los sistemas de retiro
en el mundo, asi como en México; serd preciso conocer en este segundo
capitulo los aspectos mas importantes del derecho a |a Seguridad Social,
siendo que de aqui se desprende el funcionamiento del nuevo sistema de

pensiones en nuestro pais,

2.1 CONCEPTO DE SEGURIDAD SOCIAL

Existen multipies opiniocnes respecto a ia precisién terminolégica del
concepto seguridad social, y otros tantos que le son afines; como en la
mayoria de tas ciencias, principalmente ta juridica, no resuita nada facil

atrapar en una definicion todos los elementos que la componen.

Asi, la seguridad social nada tiene que ver ia llamada asistencia
sociatl, tratandose de dos cuestiones distintas. En efecto, por asistencia
social entendemos: el conjunto de normas de todo tipo, gue integran una
actividad del Estado y en su caso de los particulares, destinadas a
procurar una condicién lo mas digna, decorosa y humana, para aquellas
personas, que Iimposibilitadas para satisfacer por si mismas sus
necesidades elementales y de bienestar social, requieren del socorro y la

ayuda altruista, no obligatoria, de los demas.
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Ese es el tipico caso de aquellos indigentes y menesterosos, a
quienes se auxilia en razon de sus precarias condiciones de vida, ayuda
que es evidentemente voluntaria por quien ia otorga, en razon de lo cual
los desposeidos no pueden exigirlas. El concepto asistencia social guarda

entonces cierta semejanza con ia llamada beneficencia publica.

Apuntade lo anterior la previsién sccial, se debe definir como: el
conjunto de iniciativas y normas del Estado, principalmente de indole
juridico, creadas y dirigidas para atemperar o diminuir la inseguridad asi
como los males que padecen los econdmicamente débiles, dentro o fuera

del trabajo.

Se contempla en la prevision socvial la defensa y proteccién
primordialmente de la clase trabajadora, cuanto méds si se hallan
imposibilitades para prestar sus servicios personales subordinados a un
patrén. Resulta de vital importancia sefialar aqui que la principal forma de
la previsidon social, la constituye precisamente el seguro social, aun
cuando este adopte derechos y obligaciones propias, que de maners
discrecional extiende por solidaridad a poblacién abierta, esto es, no
asegurada; politica de solidaridad social cuyo control asume, vigila,
fomenta e instrumenta primordiaimente el Estado, en beneficio de!l todos,

sin distingo alguno.

Ahora, si la principal forma de la previsién social es el seguro

social, tratemos de definir éste tltimo concepto . Para el maestro Mario de
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la Cueva el seguro social tenia una enorme connotacién laboral, segin se

observa de la siguiente definicién:

“E} seguro social es la parte de la prevision social obligatoria que,
bajo la administracién o vigilancia del Estado tiende a prevenir o
compensar a los trabajadores por la pérdida o disminucion de su
capacidad de ganancia, como resultade de la realizacién de los riesgos
naturales y sociales a que estan expuestos. El seguro social principié
como una de las instituciones del derecho del trabajo y estd dividiendo ia
organizacidon central de la seguridad social; su fin es asegurar al hombre
que trabaja, el maximo de seguridad en su existencia y la garantia de un

nivel decoroso de vida®.™

Por su parte, el tratadista Gustave Arce Cano nos sefiala,

concordando en la éptica laborista del concepto del seguro social, que:

“El seguro sociaj es el instrumenio del derecho obrero, por el cual
una institucion pdblica queda obligada, mediante una cuota o prima que
pagan los patrones, los trabajadores y el Estado, o sélo algunos de éstos,
a entregar al asegurado o beneficiarios, que deben ser elementos
economicamente débiles, una pensién o subsidio, cuando se realicen

algunos de los riesgos profesionales o siniestros de cardcter social”."

'¢ Arce Cano, Gustavo; D¢ los Segures Sociales a la Seguridad Social; Porria, México, 1972, p.15. Prefacio
del Dr, Mario de la Cueva.

17 Ibidem, p.13.
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De las anteriores definiciones se deduce que los elementos basicos

del seguro social son:

1)

2)

3)

4)

Los asegurados deben pertenecer a clases economicamente

débiles, aunque no necesariamente trabajadores.

Las primas o cuotas que forman los fondos para cubrir prestaciones
en dinero —pensiones, subsidios o ayudas-, y en especie —atencion
médica, farmacéutica, social-, se forman por las contribuciones de
patrones, asegurados y el Estado en su caso, segun el tipo o rama

de aseguramiento;

La institucién pablica que brinda tales servicios es invariablemente
un organismo publico descentralizado, con autarquia, persconalidad
juridica y patrimonio propios, que tiene su propio marco legal
especifico no sdlo en cuanto a su creacidén, sino en cuanto a su
funcién publica encomendada, y que presta un servicio puUblico
obligatoric no lucrativo. Esta caracteristica se rompe en lo que
atafie al nuevo modelo de pensiones de manejo privado que
adoptara nuestro pais a partir de 1997, ya que si se realizan en ello

aspectos eminentemente lucratives;

Los asegurados o sus beneficiario, al tener derecho a pensiones o

subsidios y demas prestaciones en dinero y especie que sefialz ia

ley, pueden reclamar y exigir su pago o concesién; no queda a
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5)

voiuntad del organismo publico descentralizado el cubrirtas o
brindarias, pues no se trata de una concesién gratuita, lo gque le
distingue diametralmente tanto de la asistencia social como de la

beneficencia publica;

Por uitimo, es evidente que los seguros sociales, al igual que los
seguros privados, operan bajo el principio del Hamado calculo de
probabilidades de que ocurra un riesgo, evento o siniestro
determinado, a través de estudios matematicos y actuariales, por
que su determinacién sobre el monto de cuotas a cardo de los
sujetos obligados segln el caso especifico, al igual que el monto de
las pensiones o subsidios, no quedan a capricho de la institucidon
encargada del seguro social, sino que se predeterminan para que
exista el indispensable equilibrio financiero y no se descapitalice el
organismo prestador del seguro social, poniendo en riesgo su

existencia y funcionamiento.

2.2 NATURALEZA Y FUENTES

La ciencia juridica, por su extensiéon y para su estudio, ha debido

clasificar al derecho por ramas; esta division tiene bdsicamente una

finaiidad didactica y ha sido variable al través de la historia; si bien dichas

ramas y cada disciplina en particular tiene principios juridicos diferentes

de las otras, es relativa dicha divisién porque la ciencia es una sola.

Atendiendo a la naturaleza de los intereses que tienen a la vista las
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normas, siguiendo la tradicién romana podemos dividir el orden juridico en

tres grandes grupos o ramas del derecho, a saber:

aj) *Derecho privado, que regula los intereses particulares de cada

persona en su relacion con los demas;

b) Derecho. publico, cuyas normas garantizan primordialmente la

convivencia humana, reguiando la actuacion gubernamental; v,

c) Derecho social, destinado a atender y regufar la proteccidon de la
economia y el aseguramiento de una vida decorosa para el hombre

que entrega su energia de trabajo a la sociedad”.”

No sobra apuntar que, a la tradicional division del dereche en
plblico y privado, resulté imperioso afiadir el derecho social, atendiendo a
la naturaleza protectora de sus normas; la necesidad de la clasificacién
del derecho social era evidente, pues no se trataba en realidad ni del
derecho publico ni del derecho privado, pese a que, como todo el derecho,
se preocupa de la regulacién de las conductas y relaciones humanas; sin
embargo, a diferencia de los derechos publico y privado, el derecho social
contempla al hombre precisamente como eso: como un integrante de lo

social.

'® De Pina, Rafae!; Diccionario de Derecho; Porriia, México, 1993, p.239.
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Asi entonces, el derecho social responde a una idea del ser humano
sujeto a vinculos sociales, analizando al hombre colectivo desde una
optica tal en que ninguno es igual a otro, de tal suerte que la idea central
es la nivelacién de las desigualdades que existen entre las personas que
integran a la sociedad; por ende, la igualdad deja de ser un punto de
partida del derecho, para convertirse en meta o aspiracién, ya que los
derechos sociales los constituyen un conjunte de exigencias que la
persona puede hacer valer ante la sociedad, a fin de que ésta le
proporcione los medios necesarios para poder atender de cuaiquier
manera, el cumplimiento de sus funciones, asegurandose un minimo de

bienestar que le permita conducir una existencia decorosa y digna.

El derecho social es: el conjunto de leyes y disposiciches que
establecen principios y procedimientos a favor de las personas, grupos y
sectores sociales integrados por individuos econdémicamente débiles, para
fograr su nivelacidon con ias otras clases de la sociedad, dentro de un

orden socialmente justo.

Por su parte, el Dr. Alberto Trueba Urbina define al derecho social,

de la siguiente manera:

“Por derecho social entendemos el conjunto de principios,

fnstituciones y normas que en funcién de integracién protegen vy

reivindican a los que viven de su trabajo y as los econdémicamente
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débiles”.™®

Asi, mediante su esquema de proteccion a las clases socialmente
débiles, el llamado derecho social protege aquellos bienes juridicos que
mayor relevancia tienen para garantizar la tranquilidad y ia paz, de tal
suerte que al salvaguardar fa vida humana, la salud, la integridad fisica, el
trabajo; la educaciéon y otros calores afines, reconoce que éstas son la
base y el soporte fundamental de la solidaridad humana y que, en
consecuencia, cualquier acto que los ponga en peligro o los menoscabe,
debe ser reprimido, pues atenta gravemente contra la estructura misma de
la sociedad cuya subsistencia es deber ineludible del Estado, quien debe
invertir ademas en el control de todos ios fenémenos socicecondmicos,
intentando preservar asi la convivencia humana bajo el imperio de ia

justicia social.

Por naturaleza entonces, el hombre es un ser social, tal y comao lo

afirma el licenciado Francisco Macias Rodriguez:

“Por formas parie de la sociedad y por el imperativo de trabajar para
obtener sus medios de subsistencia, el ser humano se encuentra
expuesto, durante toda su vida, a ia realizacién de innumerables riesgos
que le imposibilitan 1a satisfaccién de sus propias necesidades vitales. La

inseguridad social constituye un fendmeno con causas biclégicas,

¥ Tragba Urbina, Alberto; Derecho Social Mexicano; Porraa, México, 1978, p.54.
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econémicas o sociales que, en mayor ¢ menor grade, han venido
aguejando a todos los grupos a o largo de {a historia, y cuyos efectos de
combatirse con los medios y en la medida correspondiente a la evolucion

social de cada época”.®

Ernesto Gutiérrez y Gonzalez, sefiala que ia palabra fuente:

Tiene su raiz etimolégica en el término latino fons, fontis, con el
cuai se significa el manantial que brota de la tierra y adquiere un sentido
metaférico cuando se ie vincula a la palabra derecho, admitiéndose ya no
en su sentido gramatical, sino como el fundamento, origen o principio de
una disciplina elevada a la categoria de ciencia, que estudia el conjunto
de normas que imponen deberes y confieren facultades y establecen las
bases de convivencia social, con e} fin de dotar a todos los miembros de
ia sociedad de ios minimos de seguridad, certeza, igualdad, libertad y

justicia.

“Las fuentes derecho o fuentes juridicas, para Eduardo Pallares, es
todo aquello que da nacimiento al derecho objetivo o sea, a las normas
juridicas”.? Por tal concepto se debe entender también las instituciones,
los hechos y las formas por medio de ias cuales la sociedad determina y

formuia la norma juridica, como derecho obligatorio, tratdndose entonces

2 Macias Rodriguez, Francisco; Memoria del Ciclo de conferencias del XTI Premio scbre el Trabajo v 1a
Previsién Social; Depto. del Trabaje y Prevision Social de Jalisco, México, 1989, p.34.

? Pallares, Eduardo; diccionario de Derecho Procesal Civil: Porria, México, 1963, p.338.
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del origen del ordenamiento juridico que nos rige.

La mayor parte de los estudiosos del derecho terminan coincidiendo
en considerar como fuentes del derecho a las que engendran ias normas
de caracter general y abstracto. Sobre este tema, Hans Keisen vy
Recaséns Siches hicieron notar, desde el punto de vista estrictamente
formal, "que con las fuentes del derecho no se pretende precisar la
génesis socio-histérica de la norma, ni tan siguiera su forma de
concrecién o expresion, sino su fuente de validez. Todo derecho, para ser
tal, -afirma Kelsen-, adn el nacide por via consuetudinaria, debe
forzosamente ser considerado como voluntad del Estado, pues tiene que

ser aplicado por &l o, mejor dicho por sus érganos”.?

Con este breve panorama, se tratard de explicar cémo surge el
derecho en general en nuestro pais, estando en posibilidad de tocar el
fendmeno del surgimiento del derecho de la seguridad social, citando sus

fuentes formales mas trascendentes:

l.- La Constitucion Federal Mexicana, es el fundamento juridico
primario del derecho de la seguridad sociai, en concreto el articulo 123,
,inico del Titulo Sexto “del trabajo y de la previsidon social”, que consagra
los derechos integrados a favor de la clase trabajadora que se convierte

en la principal recipientaria de los beneficios del seguro social.

7 Enciglopedia Juridica Omeba: Toro X1, Driskill, Argentina, 1986, p.714.
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Son cuatro los organismo pablicos descentiralizados que, en base a

leyes reglamentarias del articulo 123 constitucional, todas ellas emanadas

de] Congreso de la Unién, brindan servicios de seguridad social a los

mexicanos contemplados como sujetos de aseguramiento:

a)

b)

c)

d)

£] Instituto Mexicano del Seguro Social, creado por la Ley del
Seguro Social, reglamentaria de la fraccion XXIX del Apartado *A”;
Ei Instituto de Seguridad y Servicios sociales de los Trabajadores
de! Estado creado por ia Ley del |SSSTE, reglamentaria de la
fraccion X| del Apartado "B";

Ej Instituto del Fondo Nacional de la Vivienda para los Trabajadores,
creado por la Ley del INFONAVIT, reglamentaria del segundo
parrafo de la fraccion Xl del Apartado “A”; y,

Ef institutc de Seguridad Social para la Fuerzas Armadas
Mexicanas, creado por la lLey del ISSFAM, reglamentaria del

segundo parrafo de la fraccién Xil! del Apartado “B".

Con el necesario basamento constitucional -asi como con tales

legislaciones-, se conforma un conjunto de garantias sociales que

benefician principalmente a las personas inmersas en una relacién de

trabajo de indole econémico, asi como a servidores publicos federales y

burdcratas, constituyéndose asi el marco juridico tanto del derecho del

trabajo, como de la seguridad social.

.- La Ley del Seguro Social, es sin lugar a dudas, la mas
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importante de las fuentes formaies del derecho de ia seguridad social,
porque la Constitucién Federal declara de utilidad la Ley del Seguro
Social, y mediante ella se cred la instituciéon que es el instrumento bdsico
para lograrla, con la caracteristica de ser el seguro social un servicio
publico nacional a cargo de un organismo descentralizado, con
personalidad juridica y patrimonio propios, autonomia fiscal y autarquia,
estableciéndose en la citada legislacién las bases de su organizacién,

administracion, operacion y funcionamiento.

La Ley del Seguro Social posee las caracteristicas que debe reunir
toda ley: obligatoriedad, ya que estd provista de coercibilidad tanto en su
aspecto fiscal como en el ambito de prestaciones en dinero y en especie;
tiene efectos generales, en virtud de ser apticable a todos los casos que
retinen las condiciones que ella misma prevee; se le considera abstracta,
pues fija una situacion juridica para todos los casos que puedan
presentarse, a condicién de que se cumplan ios requisitos determinados
previamente por el legislador federal; es de observancia general en toda
la Republica, habiendo sido expedida por el legislador federal, amén de
que se {rata de una ley organica, porque surge a la vida juridica con la

finalidad de organizar y administrar el seguro social,

No puede considerarse a la Ley del Beguro Social como una
legislacién de indole laboral propiamente dicha, aunque reglamente al
Apartado "A” del articulo 123 constitucional; prueba de ello es que, entre

los grupos sociales que pretende proteger, se incluye a personas no
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asalariadas, a patrones personas fisicas y a otros grupos sociales
diversos que no laboran mediante ia existencia de una relacidén de trabajo,
y por otro lado dicha legislacién extiende los beneficios de sus
prestaciones, tanto a los familiares del {rabajador come a grupos
marginados que practicamente no contribuyen al sostenimiento del

sistema.

I1l.- Otras iegislacicnes correlativas a la Ley del Segqure Social,
porque no solo esta iegislacién contiene disposiciones legales que forman
parte de nuestro derecho positivo en materia de seguridad social; a fin de
completar el marco legal que nos rige, debemos afadir las siguientes

legislaciones:

a} La Ley del Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los
Trabajadores del Estado;

b) La Ley del Instituto de Seguridad Social de las fuerzas Armadas
Mexicanas; v,

c) La Ley de! Instituto del Fondo Nacional de la vivienda para los

Trahbajadores.

Se debe incluir a todas las disposiciones reglamentarias e
instructivos de aplicacién de leyes y reglamentos, expedidos tanto por el
Titular del Ejecutivo Federal en uso de {as atribuciones que le confiere e
articulo 89 fraccidn | constitucional, como por aquellos érganos facultados

legaimente para emitir disposiciones regiamentarias internas para reguiar
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la prestacion de los servicios de seguridad social que estan al cargo de
dichas instituciones: en general, pretendemos engiobar a todas aquelias
disposiciones legales, ya formales o ya materiales, cuyo propésito sea la
proteccién, la reivindicacién o la tutela de los derechos de las clases
sociales econémicamente débiles, debiéndose destacar al Sistema para el
Desarrollo integral de la Familia -DIF-, en sus tres niveles: federal,

estatal y municipai.

Comentario especial nos merece, por su importancia y trascendencia
en el nuevo esquema del seguro social que rige en todo el pais a partir del
19 de julio de 1997, una legisiacién emanada también del Congreso de la
Unién: la nueva Ley para la coordinacion de los Sistemas de Ahorro para
el Retiro, expedida por Decreto de 25 de abril de 1996, vigente en todo el
pais desde el 24 de mayo del mismo afio, asi como las disposiciones

reglamentarias que de efla emanen.

2.3 SUJETOS

Los sujetos que intervienen dentro de! derecho a la seguridad

social, y de conformidad con Ioc que establece el articulo 123

constitucional en sy apartado A y B, los podemos ubicar en dos vertientes:

a) sujetos en las relaciones obrero patronales, y

b) sujetos en las relaciones trabajador Estado.
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Conforme lo expuesto en el punto anterior, estos sujetos estan
inmersos dentro de la propia naturaleza y fuentes del derecho social en

donde se suscribe la seguridad social

2.4 EL INSTITUTO MEXICANO DEL SEGURO SOCIAL (IMSS)

La creacion del IMSS se efectud con fundamento en la original Ley
del Seguro Social (LSS), regiamentaria de la fraccién XXIX del Apartado
*A” del articula 123 de la Constitucidn Federal, contenida en Decreio del
Congreso de la Unién de 31 de diciembre de 1942, mismo que fuera
publicado en el Diario Oficial de la Federacién {(DOF) el 19 de enero de
1943. En la precitada legislacion original, en la correspondiente

exposicién de motivos se plasmaron fos siguientes razonamientos:

“A efecto de manejar este seguro social se crea especialmente una
institucion que establecerd un régimen eficaz de proteccién obrera, sin
fines de lucro, que suministrara fas prestaciones en metalico, en servicios
y en especie, en los momentos de mayor angustia de los trabajadores, sin
costos adicionales ni tramites engorrosos para las victimas.,. debe
destacarse también que como la proteccién impartida por el seguro sociai
entrafia una funcion de interés publico, no puede ser encomendable a
empresas privadas, sino que el Estado tiene el deber de intervenir, en su
establecimiento y desarrolio, porque quien sufre, en gltima instancia los
riesgos de la pérdida de capacidad de trabajo de los obreros es la

colectividad entera, que con motive de esos acontecimientos ve
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trapsformadas sus actividades y ampliados muchos de sus problemas... de
conformidad con el criterio sustentado por los tratadistas del derecho
administrativo, servicio publico es toda actividad cuyo cumplimiento debe
ser regulado, asegurado y controlado por las gobernantes por ser
indispensable para la realizacién y desenvolvimiento de Ia
interdependencia social, y porque ademas es de tal naturaieza que no

puede ser completamente eficaz mediante la intervencién del Estado™.®

De ios conceptos transcritos y en base a su arménica interpretacion,
surgen principios que se plasmaran en preceptos legales, mismos que

establecen las siguientes disposiciones generales:

a) Que el seguro social constituye un servicio pilblico nacional

obligatorio;

b} que la LSS es de observancia general en toda la republica, siendo
sus disposiciones de orden publico, de interés social y de aplicacién

estricta,

c) gue los servicios de seguridad social que brinda, tienen como
finalidad garantizar el derecho a la salud, la asistencia medica, [a
prateccion de los medios de subsistencia y los servicios sociales

necesarios para el bienestar individual y colectivo;

 Bxposicitn de Motivos del Decrsto que contiene la original Ley dei Seguro Social; Congreso de la Unidn,
Meéxico, 31 de diciembre de 1942,
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d) que el seguro social es el instrumento basico de la seguridad social,

establecido como un servicio plblico; v,

e) que para la organizacién y administracién de} seguro social, se crea,
con personalidad juridica y patrimenio propios, un organismo publico
descentralizado, con domicilio en la ciudad de México, que se

denominard “Instituto Mexicano del Seguro Social”.

Cabe sefialar que el aspecto teleclégico de la seguridad social
plasmada en la propia LSS, contiens algunos de los principios propios
ideolégicos contenidos en la Declaracién Universal de los Derechos
Humanos, proclamada por la Asamblea General de la Organizacion de las
Naciones Unidas, el 10 de diciembre de 1948, quedando incorporado a
dicha legislaciéon por adicién efectuada hasta el 30 de diciembre de 1870.
La LSS de 1973, emitida por Decreto del Congreso de la Union y publicada
en el DOF el 12 de marzo de 1973, -que entrd en vigor €l 1° de abrii del
mismo afio-, aungue abrogd la ley original, no nada mas respetd los
principios doctrinales que |la sustentaban sino que los amplié
significativamente, ante el reto asumido de extender la proteccidén a otros
grupos sociales distintos de los trabajadores, haciendo especial énfasis en

lo que constituyd el eje rector de esta ley: el concepto de solidaridad.

La nueva LSS, decretada por el Congreso de la Unién y publicada

en el DOF el 21 de diciembre de 1995, reitera de nueva cuenta los

principios filoséfices y conceptuales previstos en {as dos legislaciones
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anteriores que fueran abrogadas; si acaso, en lo que mas nos interesa
ahora, se amplid el aspecto teleolégico de la seguridad social, agregando
al texto anterior original, en su articulo 2° que dentro de la finaiidad a
garantizar por ella estaria el otorgamiento de una pensién que, en su caso
y previo cumplimiento de los requisitos legales, serd garantizada por el
Estado. Por cierto, en su articulo 5°, reitera en forma idéntica a la ley
anterior, que {a organizacién y administracion del seguro social, estd a
cargo del organismo publicoe descentralizado, con personalidad juridica y

patrimonio propios, denominado: Instituto Mexicano del Seguro Social.

Por otro lado, siendo el seguro social una institucién de esencial
servicio pablico, cuyo desempefio se encuentra a cargo del organismo
publico descentralizado, con personalidad juridica y patrimonio propios
denominado IMSS. La nueva LSS y al Reglamento de Organizacién interna
del Instituto, fue expedida por el Titular dei Ejecutivo Federal y Publicado
en e! DOF con fecha 24 de enero de 1996, vigente al dia siguiente de su

publicacion.

l. Las facultades y atribuciones legales con gque cuenta el IMSS, se
precisan de. manera expresa en el articulo 251 de ta nueva LSS,
mismas que se ejercen al través de la esfera competencial tanto de
los llamados érganos superiores de gobierno —-a nivel central-, como
de otros dérganos de inferior jerarquia y competencia territoriai,
todos los cuales seran luego objefo de estudio en cuanto a su

conformacién, estructura y operacién, pues analizandolos
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entenderemos la trascendencia del IMSS en el cumplimiento de los
fines propios del principal instrumento basico de seguridad social en

nuestro pais.

2.5 EL REGIMEN OBLIGATORIO DEL SEGURO SOCIAL

El régimen legal del seguro social en México tiene entre otras
finalidades el garantizar la salud de la poblacién de ia asistencia médica,
asi como la proteccién de los medios econémicos de subsistencia de los
asegurados en los casos y en términos previstos especificamente en la
ley, asi como de la prestacién de servicios sociales tendientes a lograr el
bienestar individual y colectivo, habiéndose ampliade en la nueva LSS ef
aspecto teololégico de la seguridad social al otorgamiento de una pensién
garantizada por el Estado, al cumplirse los requisitos legales exigidos

para elio.

Pese al nuevo marco legal vigente, se considera que se siguen en
esencia preservando los mismos principios basicos de la seguridad social
que se establecieron en la iniciativa de la primaria LSS, las que por
razones metodoldgicas conviene puntualizar. En efecto, nuestro seguro
social ha pretendide y adn pretende conseguir, por virtud del contenido de

sus preceptos:

a) La proteccion al salario, en donde [os distintos esquemas de

proteccién, al través de ios subsidios, pensiones, ayudas y demas
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b)

c}

d)

e)

f)

prestaciones econémicas, resulta ser un complemente del ingreso

del| asegurado;

la teoria objetiva del riesgo o contingencia social, a que estén
expuestos todos los trabajadores y otros sujetos de aseguramiento,
buscando ampliar su cobertura real amparando no sélo a los
empleados, sino a otros grupos sociales, realicen o no labores

productivas;

el interés social, en tanto que su régimen legal tiende a evitar la

miseria al proteger la economia familiar del asegurado;

el interés publico, porque se protege a grandes sectores de la
colectividad, al intervenir el Estado por conducto de un enie
paraestatal, para prevenir los riesgos de la pérdida de capacidad
de trabajo de los obreros y la salud de otres grupos sociales

protegidos;

la aplicacion limitada de la ley, desde el momento en que el
régimen del seguro social no se aplica de una manera general a
todos los individuos de la sociedad, sine séio a aquellos grupos
que en su ley se establecen como sujetos de aseguramiento

obligatorio o voiuntario:

un servicio pablico nacional, tomando en ceonsideracion que la
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seguridad social se encomienda a una institucién descentralizada,
que se financia tripartitamente con las aportaciones del Gobierno
Federal, de los trabajadores y de fos propios patrones, que si bien

constituye en principio los beneficios del servicio, v,

q) el caracter obligatorio del servicio ,en tantc que se garantiza su
estabilidad, permanencia y cumplimiento por parte del IMSS que
sus tareas y responsabilidades, en beneficio directo de su
poblacién derechohabiente, con independencia de que también
dicho caracter obligatorio se extiende a los sujetos de
aseguramiento, come a los obligados a la tributacién para el

adecuado financiamiento del Instituto.

Los principios legales citados se observan sobre todo en el llamado
régimen obligatorio del seguro social, conforme lo establece el articulo 6°

de la nueva LSS, el seguro social comprende dos tipos de regimenes:

a) El régimen obligatorio, y

b) El régimen voluntario.

Comenzaremos nuestro analisis manifestande que la LS8 de 1943
s6lo contemplaba el régimen obligatoric, comprendiendo en el mismo tres
ramos de segquros especificos: 1) el seguro de accidentes del trabajo y
enfermedades profesiones; 2) el seguro de enfermedades no profesiones y

maternidad; y 3) el segure de invalidez, vejez, cesantia y muerte,. Dicha
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legislacién no establecia un régimen voluntario de aseguramiento.

La LSS de 1973, amplié la cobertura de las ramas de seguro que
integran el régimen obligatorio y creé las prestaciones sociales. En un
principio, el régimen obiigatorio contemplaba cuatro ramos de seguro, a
saber: 1) el seguro de riesgos de trabajo; 2) el de enfermedades generales
y maternidad; 3) el de invalidez, vejez, cesantia en edad avanzada y
muerte; y 4) el de guarderias para hijos de aseguradas. Luego, a partir del
1° de mayo de 1992, se cred un nuevo ramo de seguro del régimen
obligatorio: 5) el seguro de retiro, el que por cierto formara parte del SAR
—conjuntamente con la aportacidon patronal al INFONAVIT-. Lo realmente
trascendente de esta legislacion en vigor hasta el 30 de junio de 1897, es
el haber incorporadc al fin un régimen voiuntario, conformado por dos
seguros especificos: a) el seguro facultativo y b) los seguros adicionales,
mismos que sumados a otras figuras juridicas reales como la
incorporacién voluntaria y ta propia continuacién voluntaria en el régimen
obligatorio, constituyeron un enorme avance en los esquemas de
protecciéon al rebasar a los trabajadores y a su ntcleo familiar,
tradicionajes recipientarios del servicio, extendiéndose a otros sectores
sociales antafio desprotegidos no necesariamente la insercién, en dicha
legislacién derogada, de los llamados servicios o prestaciones sociales,
que por 23 afios fueran de ejercicio discrecional por parte del IMSS y hoy

con obligatorios.

En la actualidad, la LSS de 1997 preserva de alguna manera, en su
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régimen obligatorio, los mismos seguros ya contemplados en ja legisiacion
! .

anterior, aungque reordenados y redistribuidos, con el objeto de contar con

un sofisticade sistema de financiamiento; el legislador federal sostuvo

también el régimen voluntario y las prestaciones sociales.

Para empezar, s¢ afirma que por disposicién expresa de su ley, el
seguro social cubre las contingencias y proporciona los servicios que se
especifican para cada régimen — que el obligatorio. El IMSS otorgara Ias
prestaciones en dinero y en especie que para cada caso especificamente
y plazos de espera al efecto previstos. En efecto, tanto los asegurados,
recipientarios directos de los beneficios del seguro social, como su nucieo
familiar derechohabiente —indirectos beneficiarios de los esquemas de
proteccién-, para poder recibir y disfrutar de las prestaciones que la ley
otarga, forzosamente deberan cumplir con todos los requisitos debiendo
también acatar todas sus instrucciones y cbsequiar en su oportunidad los
tramites administrativos internos que, para cada caso especifico, sefiale la

institucion.

Retomando nuestro orden de ideas, refirdAmonos a continuacién y de
manera concreta al mas importante de los regimenes del seguro social,
como resulta ser el obligatorio, el que aglutina al mayor nimerc de
asegurados y derechohabientes del pais; sobre el particular, el articulo 11
de la nueva LSS, enumera las cinco ramas que integran el régimen

obligatorio:
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R Riesgos de trabajo.

L. Enfermedades y Maternidad.

Il Invalidez y Vida.

V. Retiro, Cesantia en edad avanzada y vejez.

V. Guarderias y Prestaciones sociales.

“Articule 12.- son sujetos de aseguramiento del régimen obligatorio:

I Las personas que se encuentran vincuiadas a otras, de manera
permanente o eventual, por una relacion de trabajo cualquiera que
sea el acto que le dé origen a cualquiera que sea |a personalidad
juridica o la naturaleza econdmica del patrdn y aun cuando éste, en
virtud de laguna Isy especial, esté exento del pago de impuestos o
derechos.

11 Los miembros de sociedades cooperativas de produccidn; vy,

1. Las personas que determine el Ejecutivo Federal a través del
decreto respectivo, bajo los términos y condiciones que sefiala la

iey.

Son entonces sujetos de aseguramiento al régimen obligatorio,
todas aquellas personas que presten a otra, fisica o moral, sus servicios
personales subordinados mediante la retribucion correspondiente. Lo que
realmente determina si existe ¢ no una relacién de trabajo, con
indepandencia de que haya o no contrato de cualquier naturateza, son dos

elementos esenciales: 1) subordinacién; y, 2) dependencia econdmica.
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Recordemos que en todo contrato de trabajo existe una relacién
laboral, pere no toda relacién laboral estd o debe estar regida
necesariamente por un contrato de trabajo, lo que la protege
esencialmente es la relaciéon laboral, por sobre el aspecto contractual,
muy a pesar de que el articuto 123 de {a constitucidn Politica Mexicana,
haya facultado al Congreso de la Unién a expedir leyes que rijan todo
contrato de trabajo, en la inteligencia que desde la exposicidn de motivos
de la citada ley laboral se adujo gue la doctrina y la jurisprudencia
discuten, desde hace afios, sobre la naturaleza de la relacién que se
establece entre un trabajador y un patrén por ia prestacién de servicios, y
aunque no corresponde a la ley decidir las controversias teoricas, el
legisiador mexicano considerd convenientemente tomar como base la idea
de la relacidon de trabajo, que se define como la prestacién de un servicio
personal subordinado mediante el pago de una salario,
independientemente del acto que |e dé origen, adoptando también la idea
de contrato pero come uno de los actos que pueden dar nacimiento a la

relacion laboral.

2.5.1 RIESGOS DE TRABAJO

La llamada teoria del riesgo social, parte del reconocimiento de que
los riesgos de trabajo devienen de una actividad laboral que sélo puede
concebirse de manera integral, de tal suerte que los accidentes noc pueden
ser imputados solamente a un patrén determinado, sino a toda la

sociedad; se pretende |a cobertura de los mismos de una manera global,
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en modo tal que se afronten también contingencias ordinarias en la vida
de los trabajadores, como la enfermedad no profesional, el desempleo, la
maternidad, la vejez e incluso la muerte, junto a los eventos fortuitos a
que estan ellos expuestos en el desempefio de su labor cotidiana tales
como las enfermedades y accidentes profesiones. La teoria aludida se
fundamenta en una razén de preponderante indole econdmico, al distribuir
la responsabilidad para hacerle frente con los recursos de la sociedad

organizada al efecto.

Por otro lado, el término riesgos profesiones tuvo su origen en
Francia, a mediados dei sigio XiX, limitdndose en su concepcidén inicial al
riesgo especificamente grave causade por determinadas actividades
mecanizadas e industriales, las que producian un dafio caracteristico
distinto al ocurrido en otras tareas laborales. Desde entonces, se ha
venido contempliando que toda ocupacion contleva en si misma, un riesgo.
Si bien algunas de ellas son mas peligrosas que otras, sélo significa que
esto haga suponer la inexistencia de riesgos en las demds ocupaciones de
indole laboral. Todo elio dio lugar a la teoria del riesgo profesional, gque
descansa sin duda —en forma sencible-, en el hecho de que ia produccion
industrial y e! maquinismo exponen al trabajador a accidentes inevitables;
ante los cuaies incluso 1a previsién humana se muestra impotente, por lo
que dicho riesgo es inherente a la forma moderna de produccion y sin
omitir sefalar que la teorias en comentario no puede verse desligada de la

teoria del riesgo social.
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Pero la teoria del riesgo profesionai fue ideada para los accidentes
de trabajo, no para las enfermedades profesionales, siendo evidente gue
luego se amplié a éstas, ia razén que explica esta afirmacién es obvia: el
accidente de trabajo se produce en un acto y se revela a simple vista, en
hechos muchas veces observados por terceras personas que ocurren en
una unidad de tiempo, resultando l6gico que exista una relacion causal
entre la lesién .sufrida y, por ejemplo, la maguina que ia infringié. Por el
contrario, la enfermedad profesional no es facilmente determinable, pues
exige para su comprobacién la opinién del médico tratante y por ende se
requiere, para su constatacién y calificacién, de elementos técnicos a fin
de poder establecer con cierto grado de credibilidad la causa originaria
determinante de la enfermedad, y si existe relacidn causal entre el medio
laboral y el deterioro de la salud del trabajador; asi entonces, debe haber
cuando menos una relacidn causal —por lo menos indirecta-, con el
gjercicio del trabajo que se ejecuta o en el medio en que el trabajador se

vea obligado a laborar, y ser consecuencia del mismo.

Tanto la LFT en su articulo 473, como la nueva LSS en su articulo
41, definen los riesgos de trabajo en idénticos términos, sefialando
textualmente que riesgos de trabajo, son los accidentes y enfermedades a
que estan expuestos los trabajadores en ejercicio o con motivo del

trabajo.

Ahora bien, los riesgos de trabajo comprenden, como ya se dijo, dos

diferentes tipos de eventos: 1) accidentes laborales y 2} enfermedades
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profesionaies.

Por accidentes de trabajo, conforme lo definen los articulos 474 de
la LFT y 42 de la nueva LSS, entendemos: toda lesion orgénica o
perturbacién funcional, inmediata o posterior, o la muerte producida
repentinamente, en ejercicio o con motivo del trabajo, cualquiera que sea
el lugar y el tiempo en que se preste. También se considerard accidente
de trabajo el que se produzca al trasladarse el trabajador, directamente de

su domicilio al lugar del trabajo o de éste a aquél.

En efecto, el articulo 123 constitucional, en su Apartado “A” fraccién
XIV, previene que los empresarios seran responsables de los accidentes y
enfermedades que sufran sus trabajadores, con motive o en ejercicio de
sus servicios personales, estando los paironos obligados a pagar la
indemnizacion correspondiente, segin que haya traido como consecuencia
la muerte o simplemente incapacidad temporal o permanente para
trabajar, de acuerdo con lo que tas leyes determinen. Debemos entender
que la expresidn “estas leyes”, a las que alude dicho precepto
constitucional, son tanto la LFT como la LSS, interpretadas conjunta y
arménicamente. Asi, dicho dispositivo fundamental no exige que exista
una retacién causal inmediata y directa entre el trabajo desempefado y el

accidente o enfermedad laboral.
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2.5.2 ENFERMEDADES Y MATERNIDAD

De todos los servicios que cotidianamente brinda el IMSS al ptblico
usuario, el més representative, el que mdas aglutina asegurados -y a sus
derechohabientes-, y ei mas sentido de todos por la comunidad en
general, lo constituye la atencién médica proporcionada en la rama de
seguro de enfermedades y maternidad, a mas de treinta y cinco miliones
de personas, al través de una infraestructura instalada a los largo y ancho

del territoric nacional.

En esta rama del seguro de enfermedades y maternidad, tan
representativo como ya dijimos de los servicios que tal institucion brinda a
la colectividad, quedan amparados por disposicion empresa del articulo 84
de la nueva LSS, con derecho a recibir prestaciones en especie, de

preponderante indole médico:

1. El propic asegurado;

2. El pensionado por incapacidad permanente, ya sea parcial o total;

3. El pensionado por invalidez, por vejez, o por cesantia en edad
avanzada,

4. Los pensionados por viudez, orfandad o de ascendientes;

5. La esposa del asegurado o del pensionado; o a falta de ella la

concubina, esto es, la persona con quien el asegurado haya hecho
vida marital los cinco afios anteriores a [a enfermedad, o con quien
haya procreado hijos, en ambos casos a condicién de que los dos

hubieran permanecido libre de matrimonio, -en ia inteligencia de que
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10.

11.

12.

si el asegurado tiene varias concubinas, ninguna de eilas tendra
derecho a la proteccién-;

El esposo de la asegurada o pensionada; o a falta de éste, el
concubinario que redina los mismos requisitos legales y limitaciones
antes sefalados, a condicidn de que hubiere dependido
econdémicamente de ella;

Los hijos del asegurado, hasta la edad de 25 afios, cuando realicen
estudios en planteles del sistema educativo nacionai;

Los hijos del asegurado, hasta la edad de 25 afios, cuando no
puedan mantenerse por su propio trabajo debido a una enfermedad
crénica, defecto fisico o psiquico, hasta en tanto no desaparezca la
incapacidad que padecen,;

Los hijos mayocres de 16 afios de lu. pensionados por invalidez,
cesantia en edad avanzada y vejez, hasta la edad de 25 afios, que
se encuentren disfrutando de asignaciones familiares;

Los hijos mayores de 16 afios de los pensionados por incapacidad
permanente, hasta la edad de 25 afios, cuando retnan los requisitos
legales previstos por e} articulo 136 de ia nueva LSS;

El padre y la madre del asegurado que vivan en el hogar de éste —
requisito de convivencia-; v,

Eil padre y la madre del pensionado por incapacidad permanente,
invalidez, cesantia en edad avanzada o vejez, si retinen el requisito

de convivencia con el pensicnado.

En virtud de disposicion legal expresa, para tener derecho a las
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prestacicnes en la rama de enfermedades y maternidad, los beneficiarics

derechohabientes que es establecen en dicho precepto, deben reunir

ademas de los va plasmados en cada rubro, los siguientes requisitos;

a)

b)

Depender econémicamente del asegurado o pensionado, esto es, que
demuestren ante el Instituto, que el asegurado 0 pensionado soportaba,
ya parcial o ya totalmente —puesto que ia ley no distingue ai respecto-,
la carga de su sosienimiento, dependencia econdmica gue
generalmente se presume e infiere, de concubinate o de los
ascendientes-, requisitc que entonces debe demostrarse a satisfaccion

del Instituto, teniendo éste siempre expedito su derecho de verificarlo;

¥,

que el asegurado tenga derecho a las prestaciones en especie, de
indole médico, en esta rama del seguro, al estar incorporado al
régimen obligatorio ~y estar vigente en sus derechos por no haber sido
dado de baja-, prestaciones que consisten en: asistencia médico-

quirdrgica, farmacéutica y hospitalaria.

2.5.3 INVALIDEZ Y VIDA

En el nuevo esquema adoptado para nuestro seguro social,

respetando desde luego ios derechos ya generados a la fecha por los

asegurados bajo el esquema de ia abrogada ley anterior-, a partir de 1997

se divide y reestructura la anteriormente llamada rama de los seguros de
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invalidez, vejez, cesantia en edad avanzada y muerte, contemplada desde

la ley original de 1943, y que fuera preservada por la de 1973,

Ahora, se retribuyeron tales seguros en dos ramas distintas;
1) Los de invalidez y vida, por un iado; v,
2) Los de cesantia en edad avanzada y vejez, por el otro, en [a

inteligencia que a estos seguros se les adiciona el de retiro.

Por ende, ambas ramas de seguro son nuevas en cuanto a su actual
conformacion, estructura y tratamiento legal, pero noc en cuanto a los

eventos protegidos.

Al fin de poder precisar gué debemos entender por el concepio
invalidez, resuita imperioso transcribir el articulo 119 de la nueva LSS,

que [iteralmente sefatla;

“Articulo 119.- Para los efectos de esta ley existe invalidez cuando
el asegurado se halle imposibiiitado para procurarse, mediante un trabajo
igual, una remuneracién superior al cincuenta por ciento de su
remuneracién habitual percibida durante el Gitimo afio de trabajo y que esa

imposibilidad derive de una enfermedad o accidente no profesionales”.

La declaracion de invalidez deberd ser realizada por el Instituto

Mexicano del Seqguro Social.
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Del analisis a dicho precepto legai, obtenemos algunas conclusiones

basicas:

a)

b)

c)

d)

Es distinto el tratamiento que la LSS da a la imposibilidad para
trabajar de un asegurado, atendiendo a la causa gue la provoca,
esto es, cuando el riesgo es de indole laboral, o cuando proviene de

causas extralaborales;

Consecuentemente, no son sindnimos los términos incapacidad
permanente, cen respecte a invalidez, pues el primero es
conset:.uencia de un riesgo de irabaje, en tanto que ef segundo tiene
una naturaleza distinta al provenir de accidente o enfermedad no

profesiones;

No existen expresamente previstos grados de invalidez, pues estéa o
no se esta invalido; sin embargo, en la préactica si se gradua el
estado de invalidez, al aplicarse por extension las disposiciones de
los articulos 513 y 514 de la LFT como parametro para ello, siendo
ei personal médico del IMSS el Gnico responsable de su dictamen

legatl;
habra invalidez sélo cuando asi lo determine, de manera expresa y

concreta, un dictamen del IMSS, por lo que no sirve ningun otro tipo

de opinién de cualquier indole sobre este particular;
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e) para la seguridad social, el estado de invalidez estd imperiosamente
relacionado con el ingreso economico del asegurado, quedando
supeditada la declaracion de aquélla a ia imposibilidad de ganancia
de éste, en un porcentaje equivalente a la mitad de {o obtenido en el

afig inmediata anterior; vy,

f) practicamente queda a discrecion del médico especialista en esta
materia —al que le corresponda conocer del caso concreto-, la tegal
determinacién sobre si una persona se encuentra o no realmente en

estado de invalidez.

Por lo que respecta al seguro de vida, es en realidad un seguro de
muerte. Efectivamente, el bien juridico tutelado por este ramo, resulta ser
la vida del asegurado, aunque esté estructurado para que opere el sistema
proteccionista de fa seguridad social precisamente a la muerte, ya del
propio asegurado o ya del pensionado por invalidez, en cuyo evento el
IMSS queda legaimente obligado a otorgar a los familiares beneficiarios,

las siguientes prestaciones:

I Pension de viudez;

M. Pensién de orfandad;

| Pension a ascendentes, en su caso,
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V. Ayuda asistencia a la pensionada por viudez, en los casos en gue io

requiera, de acuerdo con el dictamen meédico que al efecto formule;

y

V. Asistencia médica, en la rama de enfermedades y maternidad.

Asf, en los casos de muerte no profesional, sea por causa natural ¢
accidental en tanto que no provenga desde luego de causas laborales, los
beneficiarics del asegurado tendran derecho a recibir dos tipos de
prestaciones: las econbémicas, gque bien pueden consistir en una o varias
de las pensiones precitadas, segln sea el caso concreto, asi como una
ayuda en dinero para fines estrictamente asistenciales, a la que sdlo
tendra acceso la viuda del asegurado o pensionado por invalidez; y las de
especie, de preponderante indole médico, consistentes en atencién
médica, quirdrgica, farmacéutica y hospitalaria -asi como la gineco-
obstreticia-, para el pensionado y su ndcleo familiar derechohabiente, en
los términos y condiciones que previene la diversa rama del seguro de

enfermedades y maternidad.

2.5.4 RETIRO, CESANTIA EN EDAD AVANZADA Y VEJEZ

El eje de! nueve sistema de retiro y pensiones de capitalizacidn
individual y manejo privado, por cuanto atafie a los sujetos de
aseguramiento al IMSS, se reduce practicamente a la reestructurada rama

de! seguro de retiro, cesantia en edad avanzada y vejez del régimen



obligatorio, que si bien tiene un financiamiento conjunto, engloba tres
contingencias distintas entre si —aunque complementarias-, a las que
habra de darles el tratamiento juridicamente diferenciado que les

corresponde a lo largo de este capitulo.

El seguro de retiro es, en cierto modo, de reciente incorporacién a
la LSS, al haber formado parte fundamental del llamado sistema de ahorro
para el retiro, conjuntamente con las aportaciones patronales hechas al
INFONAVIT. Su novedosa incorporacién al régimen obligatorio del seguro
social, devina de un controvertido Decreto del Congreso de la Union,
publicade en el Diario Oficial de la Federacion el 24 de febrero de 1992,
en el gue se adicionara el capitulo Vbis al Titulc Segundo de la LSS,
conformado por una veintena de articulos que iban del 183-A al 183-8; el
SAR original, se integraba mediante aportaciones patronales hechas a la
cuenta individual del trabajador, abierta en una institucidn bancaria
elegida por el patrén; la relativa a la subcuenta de retiro, cuyo importe era
equivalente al 2% del salario base de cotizacién del operario; y la
subcuenta del fondo de vivienda —prevista en el articuio 29 de la Ley del
INFONAVIT-, equivalente al 5% del salaric del trabajador asegurado,
monto previsto en el articulo 136 de la LFT, por virtud de io cual se reunia

bimestraimente un 7% para eventual retiro dei trabajador.

La reforma y adicién legal aludida, entré en vigor en toda ia

Republica el 1° de mayo de 1992, aungue en su articulo Segundo

Transitorio se establecia que las empresas que contaran con menos de

63



100 trabajadores, podrian abrir las cuentas individuales de sus operarios
en las instituciones bancarias de su eleccién, hasta el primero de julio de
1992; por consiguiente, los patrones que contaban con una plantilla mayor
a los 100 trabajadores, realizaron el entero de dicha tributacién y la
apertura de cueﬁtas individuaies en la fecha primeramente iniciada,
resuftando pertinente aclarar que en todos los casos el monto de la
aportacién inicial fue del 8% sobre el salario base de cotizacién de los
trabajadores asequrados, y a partir del bimestre siguiente se cubrid ya su
importe natural a que se alude en ta parte fina! del pérrafo precedente,
pago que por cierto se realizaba de manera distinia al resto de los
sequros ede! régimen obligatorio, puesto que se enteraba en forma directa
ante la institucion bancaria que manejara la cuenta individual del

trabajador.

Operativamente, |las instituciones bancarias hubieron de realizar una
significativa inversién en personal y equipo de computo para atender a los
millones de nuevos cuentahabientes del sistema, resultando finaimente
magro el beneficio que obtuvieron porgque sbélo durante tres dias habiles
manejaban las aportaciones patronales al mismo, ya que a partir dei
cuarto dia, el dinero debia ser traspasado al Banco de México, para su

inversién en instrumentos financieros gubernamentales.

Por cuanto ve a las autoridades que manejaban dicho sistema, el
original, “Comité Técnico” fue sustituido luego por unas comisién Nacienal

def SAR, por Decreto del Congresc de la Unién, publicado en el DOF el 22



de junio de 1994, al promulgarse la ahora derogada Ley parz la
Coordinacion de los Sistemas de Ahorro para el Retiro. En tan sélo cuatro
afies de formal operacién, segdn cifras oficiales de la CONSAR
consolidadas al mes de mayo de 1996, se han computado aportaciones
superiores a los veinticinco mit millones de pesos actuales provenientes
del seguro de retiro, y mas de veintitrés mil millones provenientes del
seguro de retire, mas lo que se acumuld desde tal fecha hasta el tercer

bimestre de 1997, cuando concluye operativamente el anterior SAR.

Mucho se ha especulado sobre el destino de tan cuantiosas sumas,
cuyo paraderc en realidad nadie sabe a ciencia cierta, aungue obviamente
el Gobhierno Federal asegura que estan alli, convenientemente guardados
e invertidos y a disposicién de sus propietarios —-los alrededor de diez
millones de trabajadores asegurados-, para cuando se den las hipotesis
legales de su retiro, mismos que por {o joven de! sistema han sido poco
significativos hasta ahora. S8in embargo, existe operativamente un
problema ailn mas grave desde le punto de vista sociai: la duplicidad de
cuentas individuales en las diversas instituciones bancarias del pais que
manejaron este sistema, debido primordialmente a errores gramaticales en
los nombres y apellidos de los cuentahabientes, asi como en su registro
federal de contribuyentes utilizado para el procese de individualizacién, lo
que viene a complicar enormemente la futura consolidacion de los
recursos acumulados en la cuenta individuai anica de cada asegurado. Es
una verdadera ldstima que Ia alcancia de un trabajador, fruto de su

esfuerzo personal, formada con el sudor y sacrificic de afos de un
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operarioc esperanzado en un future mejor, se extravia y se pierda
irremediablemente por causas de deficiencia cperativa, mas debida a la

ignorancia que a [a mala fe.

Por lo que respecta a la contingencia social, prevista y protegida en
este ramo de fa cesantia en edad avanzada, obliga ai Institute en los
términos del articulo 155 de {a nueva LS8, al otorgamiento de las

prestaciones siguientes:

IR Pension;

1. Asistencia médica, quirGrgica, farmacéutica y hospitalaria, tanto
para el pensionado como para sus derechohabientes, en ia rama de
enfermedades v maternidad;

1. Asignaciones familiares; vy,

V. Ayuda asistencial.

El derecho de gozar de la pensién de cesantia en edad avanzada,
comenzara desde el dia en que el asegurado cumpla con ambos requisitos
legales: tener reconocidas por el Instituto 1,250 semanas cotizadas y 60
afios de edad o mas, a condicién de que también acredite haber quedado
privado de trabajo remunerado, debiendo solicitar al IMSS la pensién a

que tiens derecho.

Por otfro fado, el articulo 161 de la nueva LSS, el seguro de vejez da

derecho al otorgamiento de las siguientes prestaciones:
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il Pensidn;

H. Asistencia médica, quirdrgica, farmaceutica y hospitalaria, para el
pensionado y sus derechohabientes;

I, Asignaciones familiares; vy,

v, Ayuda asistencial.

Por disposicién expresa del articulo 163 de la nueva LSS, se
condiciona el goce de pension -al iguai que en el caso de la cesantia en
edad avanzada-, al evento de que el asegurade deje de trabajar. En
efecto, el otorgamiento de la pension de vejez sélo se podra efectuar
previa solicitud del asegurado, una vez reunidos los requisitos antes
apuntados, pero se cubrira a partir de la fecha en que haya dejado de
laborar el asegurado, situacion esta que determina que en tanto se
ancuentre vinculado a una relacion de trabajo, el asegurade pese a tener
generado ef derecho a eila no accedera a la misma, por lo que poedemos
deducir que se tendria ganado el derecho a su concesién, pero no a su
disfrute; tal disposicién legal demuestra que el legisiador sigue

considerando a este tipo de pensiones sélo de supervivencia.

Los asegurados que reunan ias 1,250 cotizaciones semanales y
hayan cumplido 65 afios de edad, podran disponer de su cuenta individual
con el objeto de disfrutar de una pensién de vejez, pudiendo optar por
alguna de las dos alternativas siguientes: 1) contratar con una compainia
de seguros pablica, social o privada de su eleccion, una renta vitalicia que

se actualizaria anualmente en el mes de febrero conforme al Indice
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Nacional de Precios al Consumidor; ¢, 2) mantener el saldo de su cuenta
individuai en una AFQORE, efectuando retiros programados, en la
inteligencia que el asegurado podra en cualquier momento contratar una
renta vitalicia, salvo que la renta mensual de ésta fuese inferior al monto

de la pension garantizada.

2.5.5 GUARDERIAS Y PRESTACIONES SOCIALES

“Articulo 171.- Los servicios de guarderia infantil se prestaran por el
nstituto Mexicano del Seguro Social, de conformidad con su ley y

disposiciones reglamentarias” 2

No perdamos de vista tampoco, la garantia individual consagrada
por el articulo 3° constitucional, en el sentido de que toda persona fisica
tiene derecho a recibir educacion, y entre ellas se incluye en forma
expresa la educacion preescolar, lo anterior, a efecto de realizar un
correcto analisis para la cabal comprensién de este ramo del seguro de
guarderias, sienda preciso tenerlo en cuenta en todo momento a fin de
globalizar su perspectiva juridico-social. Asi, e servicio de guarderias que
por ley brinda el IMSS, retne diversos gbjetivos de gran relevancia; se
sustenta juridicamente, en el cumplimiente de los articulos 3° y
principalmente 123 constitucionales, asi como en el pretranscrito numeral

171 de la LFT.

** Ley del Seguro Social: IMSS, México, 1997,



Tal servicio opera para hacer realidad los derechos de las madres
trabajadoras y hacer efectivos los derechos del nifio; proporciona
tranquilidad a los asegurados recipientarios, quienes pueden estar
confiados en que durante su jornada de labores sus hijos reciben la
atencién, educacién preescolar y los cuidados que necesitan, amén de que
consfituye una prestacién econdmica indirecta importante para la
economia de! asegurado gque cuente con este invaluable servicio, por ef
ahorro que hace al no tener que costear de su peculio una gquarderia

privada.

Por otro lado, lo dispuesto por el articulo 208 de la nueva LSS, las
prestaciones sociales son de dos tipos: 1) prestaciones sociales

institucionales, y 2) prestaciones de solidaridad social.

Las prestaciones sociales institucionales tienen como finalidad: el
fomento a la salud, la medicina preventiva, el autocuidado de 1a salud y
elevacidén general de los niveles de vida de {a poblacidén, mediante
estrategias que mejoren su economia y la integridad familiar; atencidn
esbecial sera brindada a los pensionados y a los jubilados al través de

programas y servicios especificos establecidos por el Instituto.

“Articulo 210.- Las prestaciones sociales institucionales seran

proporcionadas mediante programas de:

l. Promulgacién de la salud, difundiendo {os ceonocimientos necesarios
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Vi,

VIl

VILL

a fravés de cursos directos y de! uso de medios masivos de
comunicacion;

Educacién higiénica, materno infantil, sanitaria y de primeros
auxilios;

Mejoramiento de la alimentacién y de la vivienda:

impulsc y desarrollo de actividades culturales y deportivas, y en
general de todas aguéllas tendientes a lograr una mejor ocupacion
del tiempo libre,

Regularizacidn del estado civil;

Curso de adiestramiento y de capacitacién para el trabajo a fin de
lograr la superacién del nivel de ingresos del os trabajadores;
Centros vacacionzles y de readaptacidn para el trabajo;

Superacién de la vida en el hogar, a través de un adecuado
aprovechamiento de los recursos econémicos, de mejores practicas
de convivencia; vy,

Establecimiento y administracién de velatorios, asi como otros

servicios similares™.?®

Esta es la Gltima rama de seguridad del régimen obligatorio, vy esta

dirigida a extender la seguridad social méas alld del asegurado.

Como se puede observar de ia denominacion del presente apartado, esta

rama del seguro abarca dos diversas contingencias: la primera en su

25

Ley del Seguro Social, IMSS. México, 1997,

2



orden, cubre un evento natural y estrictamente individual, en cierto modo
consagrado dentro de la declaracién de los derechos humanos de la ONU;
la segunda contingencia de naturaleza sociai, amplia su radio de accidén a

practicamente toda la colectividad en general.
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CAPITULO IlI

MARCO JURIDICO Y BASES DE OPERACION DE LAS
ADMINISTRADORAS DE FONDOS PARA EL RETIRO
(AFORES)

Este ultimo capitulo constituye el pilar para identificar el marco
juridico y bases de operacién de las administradoras para el retiro
(AFORES), deniro del nuevo esguema de seguridad social que adoptd

nuestro pais.
3.1. EL NUEVO SISTEMA “PRIVATIZADO” DE PENSIONES

La nueva LSS que rige a partir del 1° de julio de 1897, ordend una
sola rama de seguro de régimen obligatorio, lo que antes conformaban dos
ramos de seguros distintos: el seguro de retiro, que venia formando parte
integrante de! anterior SAR, y los seguros de cesantia en edad avanzada y
vejez- dos de los cuatro seguros gque constituian la antigua rama de
invalidez, vejez y muerte, contemplada en las leyes de 1943 y 1973-, La
readecuacién y reestructura de estos ramos de seguro, para integrar
conjuntamente una sola rama, se explica en razén de que constituyen la
base del nuevo sistema de ahorro y pensiones con manejo privado del
pais, adoptadc por el legislador federal con el propdsito de sustituir al

anterior modelo de reparto, que habia dado muestras inequivocas de
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haberse agotado al no responder a las sentidas necesidades de los

derechohabientes,

En consecuencia, resulta indispensable previo al analisis del nuevo
esquema vigente en el pais, adentrarse al estudio de las razones que
motivaron al cambio de modelo y de rumbo, a fin de estar en posibilidades
de explicarnos los fendmenos sociales, politicos y econdmicos que
provocaran la trascendental reforma al marco juridico dei esquema de
seguridad social en México, mismo en el gue indisolublemente estan
involucradas tanto la nueva LSS como la Ley de los Sistemas de Ahorro

para e] Retiro (LSAR).

Vista la tendencia mundial, no debe resultar extrafio que el
instrumento basico de seguridad sociail en nuestro pais -el que asumia una
tarea y responsabilidad antafie eminentemente estatal-, nc escapara a la
moda internacional privatizadora de empresas y servicios, fendencia que
cobrara extracrdinaric auge en la década de los afos ochenta y ha

continuado vigorosamente en la Gltima década del siglo XX.

El agotamiento mismo del llamado Estado de bienestar, del gue
formaran parte vital los esquemas de reparto del seguro social —como el
nuestro-, es muestra palpable de |a tendencia a buscar nuevos horizontes
para resoiver los probiemas que enfrentan y afrontan todos los paises del
orbe, aunque cada uno deberd de encontrar su particular forma de

resolverios. No estan pues ajenos a esta problemética, paises como
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Estados Unidos de Norteamérica, Suiza, Espafia, Gran Bretafia, Suecia y
Alemania —para citar algunos-, en los cuales ios vientos de cambio de sus
seguridad social han motivado la ineludible obligacidén urgente de reformar
su marco legal, con tendencia natural a implantar esquemas novedosos

cargados de animos privatizadores.

La profunda crigis financiera de México, de |la que naturalmente no
escapaba el IMSS, obligé a buscar nuevos derroteros, con un objetivo
claro: hacer financieramente viable nuestro seguro social. De hecho, en la
propia iniciativa Presidencial enviada al Congreso de la Unidn por el Dr.
Ermesto Zedillo, se establecid como razonamiento toral que nuestro pais
habia cambiado y que se hallaba en un momento histérico: el tiempo de

delinear el rumbo de la seguridad social para el siglo XXi.

Si bien en principio se estd de acuerdo con lo afirmado por el Titular
del Ejecutivo Federai, se cree que no se preservan en la nueva LSS los
principios ideolégoco-scolidarics que dieran vida al seguro social en
México, estando también en duda que se vaya a conseguir con &! cambio
adoptando un beneficio real para los asegurados. Aunque a2 lo mejor se
consiguen otras metas, tales como estimular por medio del ahorro interno
obligado la inversién productiva, la generacién de empleos o Ia
reactivacién econdmica. Esto scolo se podra observar a largo plazo, Se
sabe que doctrinalmente la seguridad social es una aspiracion humana
ideaimente alcanzable y una meta por lograr; pero de esa verdad, a los

nuevos y complejos sistemas financieros que se han invoiucrado a nuestro
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derecho positive a través de un radicaimente modificado sistema de
pensiones, mismo que rtompe no $6lo teon la {radicién solidaria vy
redistributiva -histéricamente aceptada en la génesis de este servicio
publico-, sino con la ideologiz de! no afén de lucro y el trato juridicamente
diferenciado de ios desposeidos, a fin de tratar de igualarlos en calidad y

en dignidad de vida con ios que mas tienen, hay una brecha enorme.

Porgue por ahora, con el fragil argumento de no caer en la llamada
"solidaridad regresiva", aducido en la iniciativa Presidencial de reforma a
la LSS y a la LSAR, se rompe precisamente con el principio de
solidaridad, concepto que se conserva en el texto de la nueva LSS, como

una realidad palpable.

En palabras llanas, las reglas del juego son claras y precisas: a
partir de ahora el trabajador asegurado que perciba mas, cotizara y
guardard mas, recibiendo seguramente una mayor pension al término de
su vida laboral, el asegurado que gane menos, cotizara menos y al final
recibira menos, en tanto que quien gane lo minimo -como a tantos y tantos
mexicanos ies ocurre-, sélo podra aspirar a obtener |a pensién minima
garantizada por el Estado. Lo triste del caso es que la gran masa de
asegurados del régimen obligatorio, en el que se halla inmerso el nuevo
sistema de pensiones mexicano, estan ubicados con pobres salarios, en
tanto que el resto -los pocos privilegiados que tiene mejores percepciones
econdémicas y gue constituyen verdaderos casos de excepcién que

confirman la regla general-, elios si podran tener un futuro esperanzador.
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Esta es la nueva solidaridad contemplada en la L8S para el siglo que esté

por venir.

Para explicarse la actitud asumida por el gobierno mexicano en el
histérico transito de un auténtico seguro social, al esquema de seguridad
social netamente individualista, se debe encontrar los porqués se hubo de
optar por instrumentar mecanismos juridicos de enorme trascendencia
econdmica a fin de implantar en el pais un sistema privado de
administracién de fondos de pensiones, basado sin duda en el denominada
modelo latincamericano de seguridad social, este sistema, gue iniciara su
operacién formal en Chile en el afio de 1981, constituyé sin lugar a dudas
un brusco giro politico y econémico a todo o que antes se habia
manejado en el mundo, intentando obtener diversos objetivos paraleios a
la seguridad social tradicionaimente aceptada, aprovechandose de su

marco juridico, su estructura, su obligatoriedad y su singular prestigio.

Para el economista chileno Luis Delanoe Guerrero, c¢onsuitor
internacional de los fondos de pensiones de retiro administrados
privadamente, el modeio con manejo privado produjo en su pais una

profunda transformacién social y econémica, segln nos axplica:

"Durante las dltimas décadas, Chile ha experimentadc cambios
profundos, transformaciones que han venido a modificar la ferma en que
tas nueva generaciones de chilenos viven, piensan, estudian, trabajan y

descansan. Este cambio, produjo inquietud y oposicién, oposicién por
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intereses creados, oposicién por desconocimiento y por algo nuevo y
diferente; pero el sistema de adminisfracion privada de los fondos de
pensiones adoptado, ha generado un enorme mercado de capitales. Los
fondos de pensiones acumulan hoy recursos que equivalentes al 50% del
producto interno bruto (PIB), y se calcuia que en le afio 2005, los fondos
de pensiones administraran inversiones equivalentes al 100% de PIB, ya
que el sistema permite desarroilar un mercado de capitales, privatizar
empresas, construir viviendas, financiar obras de infraestructura, y utilizar
mecanismos de conversion de deuda, entre una muitiplicidad de objetivos
diferentes. Son momentos en que varias naciones de Europa muestran
grandes y graves problemas con los sistemas de fondos de pensiones,
evidenciande en que los déficits de tales paises son explicados
mayoritariamente por el régimen jubilatorio, lo que unido al hecho que a
los problemas tradicionales del reparto se adiciona el fenémeno del
envejecimiento de ia poblaciéon, lo cual todavia no ocurre en nuestras

naciones latincamericanas.

Basado en el hecho que los sistemas de reparto se fundan en que la
relacién de pasivos es soportado por un gran contingente de trabajadares
activos; estos argumentos, permiten predecir que mas temprano que tarde
los regimenes de reparto europeo, quebraran, El nuevo sistema
previsional chileno, tiene ya 15 afios de funcionamiento;, durante este

tiempo ha pedido generar recursos que superan los veinticinco mi millones
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de ddlares, lo que ha permitido que las Administradoras de Fondos de

Pensiones (AFP) jueguen un rol protagénico en la economia del pais".®

Los peligroes de que la reforma a los sistemas de reparto de las
instituciones de seguridad social, no se realicen de manera infegral para
llevarios hacia un modelo previsional de capitalizacién individual, y solo
se adapten en un pais al través de reformas econémicas poco profundas -
desde Juego mas expuestas al fracaso-, los advierte el también

especialista en fondos de pensiones Radi Bustos Castilio:

“Desde mediados de la década anterior han visitado a Chile
muitiples delegaciones de personeros de los sectores publico y privado
con &l animo de conocer ef desarrollo del sistema de pensiones basado en
la capitalizacion individual y administrado por empresas privadas que se
implementara por ley de 1980 y que comenzd a regir el 1981. Hubo
algunas primeras reacciones de rechazo especialmente por representantes
del sector publico y por razones mas bien doctrinarias, otras de
incredulidad ante los resultados en especial por el impacto de los fondos
de pensiones en el sistema financiero, y mas tarde por los montos
alcanzados por ias pensiones; pero a la vez hubo una gran mayoria de
aceptacién y convencimiento de que se trata de un modelo que puede ser
una solucién efectiva al problema de las pensiones en estos paises.

Muchas de estas personas han asumido el rol de pioneros en ia

* Delanoe Guerrero., Lis Carlos: Politicas de Desrepulacidon Econdmica: El Sistema Privado de Pensiones
(el caso chileno);Impre- jal: México. 1996, pp.18-23
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divulgacion de este modeio, posibilitando que la idea de reforma prenda y
se prtopague; sin embargo, no ha sido en general a ellos a quienes ha
correspondido adoptar las decisiones més trascendentes, esto es, las que
se refieren a la profundidad de la reforma y la pureza de! modelo a aplicar.
Por el contrario, y ilamentabiemente, el entusiasmo y esfuerzo de estos
visionarios no han sido aparejados con las reformas que se han
implementado o, quizas, gque se ha conseguido aprobar, Desde hace algin
tiempo preccupa este tema: jes positivo que se estén realizando reformas
poco profundas?, sresultara al fin que ellas estdén mas expuestas al
fracaso?, ¢es prudente gue un gobierno que ha impuisado una reforma
basada en un sistema sustitutivo transija en una de sistema opcional?
Siendo asi las cosas, ¢no es un imperativo de |a autoridad promover de

inmediato las medidas correctivas?".%

Efectivamente, el tratadista Carmelo Masa-Lage distingue cuando
menos cinco modelos diferentes a través de los cuales fa regidn
sudamericana estd enfrentando de diversas maneras la reforma de los
sistemas de pensiones:1) programas publicos reformados; 2) programas
privados sustitutivos; 3) programas mixtos; 4) programas selectivos; y 5)
programas complementarios. Dichos modelos van desde la introduccién de
adecuaciones menores a los sistemas de reparto y administracion publica,
hasta la radical reforma chilena que sustituyd el de reparto por uno de

capitalizacién individual y administracién privada, en la inteiigencia que en

¥ Bustos Castillo, Rasl; Quince Afios Despuds, una mirada al sistema de pensiones, Centro de Estudios
Piblicos: Santiago de Chile, 1995 p. 229
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el basto intermedio que hay entre ambas, en donde se dan muititud de

variantes, finalmente ambos sistemas coexisten".?

Asi, Chile tiene un modelo que es diferente al de Argentina y ambos
al de Colombia, en tanto que Peru difiere de todos los prereferidos, y
Bolivia se ha decidido por un anteproyecto de ley de una gran pureza para

sus administradoras de fondos de pensiones.

Sobre este tema, resulta pertinente establecer algunas
consideraciones basicas, partiendo de las opiniones de Raul Bustos
Castillo, quien al respecto sefiala sobre el cambio de modelo, del sistema

tradicional de reparto estatizado, al de capitalizacion individual:

"Hacer una reforma asi implica un raciocinio simple. Si un pais llega
al convencimiento de que el régimen vigente no es apropiado para
solucionar el problema de las pensiones y los hechos demuestran que esta
o se encamina irremediablemente a una crisis de magnitud, con
consecuencias no solo para los directos implicados -los pensionados y sus
familias-, sino para toeda la comunidad, lo l8gico es paner fin cuanto antes
al agente causante. La paradoja estad en que lo mas légico es a la vez {o
mas dificil, ya que se afecta inmediatamente a diversos grupos de poder y
los frutos de la reforma se verdn varios afios después, seguramente bajo

otro gobierno. Ni siquiera un régimen autoritario como el que habia en

% Mesa-Lago. Carmelo: La Reforma de la Seguridad Social en América Latina y el Caribe; Ciedess;
Sanuago de Chile, 1994, p. 227
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Chile a la época de la reforma, pudo abolir de inmediato el régimen de
reparto, y debid optar per "cerrario” a nuevos afiliados. La perspectiva que
otorgan el tiempo transcurrido -15 afios- y cuatro de experiencias
desarrollandose en la regién Argentina, Perd, Colombia y Bolivia, permiten
percibir que para ser exitoso en el procesec de reforma se necesitan varios

elementos".®

De su enorme importancia, a continuacion habréd de hacerse un
resumen de los elementos en el proceso de reforma de un modelo a otro,
en base a las proposiciones que al efecto realizara el citado especialista
chileno Rall Bustos Castillo, a fin de estar en posibilidad material de
determinar si todos © sclo algunos de ellos estuvieran presentes en este

proceso de cambic radical:

1. 1.0 primero seria efectuar un adecuado diagnodstico. Analizar en
profundidad lo que esta ocurriendo con el sistema en vigor; determinar si
ya existe crisis o si esta por venir y, en este Gltimo caso, estimar el costo

social de retardar la medicina

2. Si el diagnostico es correcto, el equipo a cargo debe tener la

habilidad de identificar los incentivos funcionales al modelo gue se

* Mesa-Lago, Carmelo: La Reforma de la Seguridad Social en América Latina y el Caribe; Ciedess;
Santiago de Chile, [994, p. 242
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propondra. Los incentivos son un factor clave para el éxito o el fracaso del
sistema, de eilo dependera, a fin de cuentas, el comportamiento de los

distintos segmentos politicos y sociales frente a la reforma.

3. El grupo de trabajo debe elaborar la bateria argumental que
permita superar las multipies barreras que se levantaran y debe tener
también la capacidad para convencer a la autoridad de gobierno acerca de
los problemas del régimen de reparto y la necesidad de la reforma vy,
sobre esa base, comprometerla a realizar el tremendo esfuerzo que
significa transmitir, explicar y convencer de la solucidn propuesta al pais ¥
a la clase politica. Con respecto a las cuestiones politicas, especial
preocupacion debe darse a la oposicién que, necesariamente, participara
en la discusion y aprobacién o rechazo del proyecto, se debe incorporar al
proceso de diagnéstico y andlisis a la clase politica, de manera que
comprenda la profundidad del cambio, la aguilate y se comprometa con el
nueve planteamiento. Sélo el compromiso dei gobierno y su apoyo
decidido al proyecto de reforma, puede ser capaz de neutralizar la
oposicion de fos grupos de presién afectados y que es probable tengan

como portavoces a los miembros del Congreso

4. También es importante que, sobre la base del diagnéstico, el
propio pais tome conciencia de la magnitud de la crisis -actual o futura,
segun ceorresponda- y las consecuencias que para los pensionados y la
colectividad en general tiene que postergar la reforma o impiementarla a

medias; mientras mayor sea esta conciencia de la ciudadania -los
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electores-, menor serd la oposicion de la clase politica. En este aspecto
es importantisima una ciara y eficaz campafia comunicacional, se trata de
explicar al pais -con cifras-, la pérdida que en términos de montos de
prestaciones significa para los trabajadores ya retirados et haber aportado

¥y pensionarse en un sistema de reparto inequitativo.

5. Es necesario convencer al poder politico, -tanto a partidarios
como opositores- que debe analizar el proyecto con conciencia de futuro,
de modo que acepten la disminucién de su cuota de poder que trae
consigo la reforma; se requiere a politicos preocupados por el bienestar

de las préximas generaciones y no de fa préxima eleccion.

6. Durante todo el proceso se requiere la conducciéon de un
auténtico lider, con capacidad para guiar al equipo de trabajo y convencer
al gobierno, al pais y al Congreso -&n especizl a |2 bancada opositora, en
ese orden- de la necesidad de la reforma. La labor del lider debe
extenderse a los primeros afios de funcionamiento del nuevo sistema, para
apoyario en sus primeros balbuceos, sin temor a hacer evajuaciones y a
promover fas modificaciones que éstas y la experiencia vayan
aconsejando, pero cuidando de mantener la pureza concepiual del

modelo.

7. Nunca debe perderse de vista que el objeto de la reforma es

lograr buenas pensiones para el mayor nimero de trabajadores y al menor

costo posible. Cualquier otro fin, por loabie o conveniente que de alcanzar
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sea, debe subordinarse a aquel. Si como consecuencia de la reforma se
logra incrementar las remuneraciones netas de los trabajadores por efecto
del menor costo previsional, el desarrollo del mercado de capitales,
mayores niveles de ahorro interno, realizar nuevos proyectos de inversion
y, en general, las mejoras sustanciaies en la economia del pais, tanto

mejor; pero el fin fundamental de la reforma es ef ya indicado.

8. Como en todo proceso de reforma, en ésta se encuentra en juego
ia fe publica, por la cual debe velar el Estado. Es, por lo tanto, supuesto
basico que éste otorgue reglas estables para todos los actores
involucrados -trabajadores, operadores, patrones- que les permitan
adoptar decisiones valederas y convenientes a sus intereses. Lo contraric
es incorporar gratuitamente, a tan dificil proceso, elementos de

incertidumbre y desconfianza.

9. Finalmente, debe perderse el miedo a de que la mejor forma es
aquella capaz de cumplir con e! objetivo enunciado -mejores pensiones-, a
pesar de que no se ajuste cabalmente a los postuiados que ensefian viejos
libros que, aunque muy bien intencionados, pierden vigencia ante nuevas

realidades.

Una vez expuestos éstos aspectos tan interesantes para
fundamentar el presente trabajo de tesis, se pasara a considerar las
bondades econémicas del cambio de un sistema de fondo comun, a otro

de capitalizacién individual.
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Ei sistema de fondo comln o reparto, resulta ser la base del
funcionamiento de aquellos seguros del régimen obligatorio cuyas
prestaciones econémicas contemplan el otorgamiento de una pension; en
este tipo de esquema, los patrones como principal grupo de sujetos
obligados, conjuntamente con los f{rabajadores como principaies
recipientarios de los servicios, y contando desde luego con la aportacidn
gubernamental que corre a cargo del Gobierno Federal, al pagar todos y
cada uno de ellos las cuotas de seguridad social en el porcentaje previsto
por ia ley, coadyuvan a cubrir con una parte indeterminada de ellas, las
pensiones de la clase econdmicamente pasiva o no productiva,
redistribuyéndose asi el costo del pago de pensiones enire generaciones
mediante la transferencia de una parte de los recursos de {a gente activa
a la pensionada, pues el activo cotizante de hoy terminara por convertirse,

naturaimente al paso del tiempo, en el pasivo pensionado del mafana.

En cambio el modelo previsional de capitalizacién individuai ya no
se basa en la redistribucién solidaria de los riesgos © contingencias
sociales entre generaciones, sing en las aportaciones obligadas vy
periédicas que realicen patrones, asegurados y ei estado, las cuales se
guardan en una cuenta individualizada abierta ex profeso a nombre de
cada asegurado, cuyos recursos acumulados protegidos contra la inflacion
y manejados en forma privada por expertas entidades financieras creadas
exclusivamente para dedicarse a ello, hardan que el operario, durante su
vida activa, forme un fondo (esguema de capitalizacion individuail) que le

serda (til al momento de su retiro de la vida econédmicamente productiva

37



(sistema previsional). De hecho, con el "hibrido" modeio adoptado en
México -en donde el IMSS conserva una parte importante de i{a prestacidn
del servicio pGblico de seguridad social, en tanto que los recursos de una
sola rama del sequro del régimen obligatorio sera manejada privadamente
con fines lucrativos, conjuntamente con la obligada aportacion patronal
para la habitacién de sus trabajadores-, se conseguird un doble objetivo:
por un lado, se prevé hoy el futuro del asegurado, y por otro, se amplia

significativamente al ahorro interno global del pais.

Como bien sabemos, ei ahofro privade interno es una fuente de
inversion y ésta deviene en un motor del crecimiento econdmico, o que
garantiza no sélo empleos formales y estables sine una fuente de
auténtico bienestar; si el ahorro interno en México habia caido
alarmantemente y nuestro aparente crecimiento se habla financiado con
ahorro externo -volatil y especuiativo-, la idea consistia basicamente en
fomentar el ahorro interno nacional, como una consecuencia ldgica dei
obligado incremento del ahorro interno privado, habiéndose pensado
entonces en un sistema de ahorro concehbido para el retiro digho de los
trabajadores al final de su vida productiva, basandose en una ficcién: lo
ahorrade en la cuenta individual de cada trabajador, seria de su
propiedad, pero no podria disponer de les fondos acumulados hasta que
Hegara el evento de su retiro. Asi, el ahorro popular creceria, el gobierno
dispondria de un volumen importante de recursos, jos bangueros -por
conducto de {os cuales se captarian las contribuciones al carge de los

patrones- dispondrian de dinero fresco aunque fuera por unos cuantos
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dias, y los trabajadores se mostrarian compilacidos de que se les fuera

haciendo una alcancia para su vejez.

Todo ello iria orientado a reforzar la politica econdmica el gobierno,
con la valiosa intervenciéon profesional de la banca privada -especialstas
en el manejo de finanzas-, sin que en el proceso hubiere gastos de
intermediacién. Como podemos ver, todo estaba friamente calculado y era
impecable el trabajo de gabinete que el efecto se habia realizado, pues
paralelamente e! objetivo también era lograr la profundizacion de los
mercados de capitales, porque al disponerse de mas recursos e invertirse
estos en instrumentos calificados de relativa liquidez, cotizables en los
mercados plblicos de valores, el margen de las tasas de interés reales
bajaran sensiblemente, lograndose la estabuidad de los mercados a virtud
de disponer de los recursos por amplios periodos. También resuitaba
posible que ia inversién productiva, al través del manejo privado de los
recursos, consiguiera mejores oportunidades a los inversionisias, tomando
en cuenty el bajo riesgo y el alto rendimiento, lo que traeria aparejada la
inversion de proyectos privados a nuevos y mayor numerc de empresarios,
asi como inversion en proyectos productivos de larga maduracion, -taies

como infraestructura, industrializacion y vivienda-.

Desde entonces, todo apuntaba hacia una promocion del crecimiento
economico sostenido del pais, pues al generarse un circulo virtuoso, se
crearian nuevas fuentes de empleo, se lograria [a estabilidad en los

mercados financieros por el ahorro a largo plazo y, en lo que respecta a
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éste, se lograria un sistema mas justo y transparente en términos
relativos, porque cada quién sabria a ciencia cierta cuanto ahorré y por
ende cuanto va a recibir al final de su vida productiva. Todo eso, que
fuera ponderado al crear el sistema nacional de ahorro para el retiro,
constituye precisamente el eje sobre el cuai esta planeada la privatizacién

del manejo de las pensiones de la seguridad social.

3.2. LEY DE LOS SISTEMAS DE AHORRO PARA EL RETIRO

E! marco juridico al que se encuentra sujeto el sistema de pensiones
en México se encuentra contenido en el Decreto emitido por el congrese
de la Unidén, denominado Ley de los Sistemas de Ahorro para el Retiro y
de reformas y adiciones a las leyes: General de instituciones vy
Sociedades Mutualistas de Seguros, para Reguiar las Agrupaciones
Financieras, de Instituciones de Crédito, del Mercado de Valores y Federal
de Proteccién al Consumidor, pubiicado en el Diario Oficial de la

Federacién el 23 de mayo de 1998.

De dicho decreto multiple, mismo que reforma o adiciona ¢inco
leyes de observancia federal, se analizard la Ley de los Sistemas de
Ahorro para el Retiro (LSAR), misma que conforme a su articulado
transitorio entrara en vigoer al dia siguiente de su publicacién en el DOF,
con excepcién de uno de los preceptos, el articulo 76 que aiude al hecho
de que los recursos de los trabajadores que no elijan administradora de

fondos de retiro, seréan enviados a ia que indique la autoridad maxima del
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sistema, articulo que estara vigente a partir del 1° de julio del afio 2001.
Por cierto, ta LSAR, abrogd la anterior Ley para Ia Coordinacion del SAR,

asi como todas las disposiciones legales que a ella se opongan.

Por guardar una estrecha relacion y permanente vinculacién las
disposiciones legales de la LSAR, con el esquema de pensiones de ia
nueva LSS, resulta indispensable su andlisis en forma panoramica y
globalizada, con la finalidad de formar cuarnido menos upa idea del marco

juridico que rige en México en esta materia a partir de 1877,

Dicho lo anterior, se& conoceran los aspectos mas interesantes de ia
ley LSAR, en tanto resulten dtiles para entender los ramos de seguro del

régimen obligatorio en que permean.

Procederemos a continuacién a referirnos brevemente a los nueve
capitulos de gue consta la citada legislacién, procurando realizar
paralelamente los comentarios que nos merezcan algunas de sus

disposiciones.

Capitulo 1.- De disposiciones preliminares, compuesto de sélo cuatro
articulos paro cada uno de eflos de una enorme importancia vy
trascendencia juridicas. En el articulo 1° se establece que sus
disposiciones son de orden publico e interés social, y que en la
coordinacién obligada de! nuevo sistema de retiro estdn involucrados

todos los organismos publicos de seguridad social en México -como
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resuitan ser el IMSS, ISSSTE e INFONAVIT-, con excepcidn del iSSFAM,
el que entendemos ha guedado excluido por razones de seguridad
nacional, atendiendo ademas a la natural reserva de datos & informacidén
referida al contingente de las fuerzas armadas, quienes obviamente
enfrentan riesgos diferentes ai de los empleados civiies, todo lo cual
conlleva un sistema de tributacidn distinto y esquemas de jubilacidn

asociado a contingencias diferentes, -inciuso en tiempos de paz-.

El articulo 2° sefala que la coordinacidn, regulacién, supervisién y
vigilancia de los sistemas de ahorro para el retiro, -en el que se incluye
obviamente el nuevo sistema de pensiones de la seguridad social-, estara
a cargo de la comision Nacionai del sistema de Ahorro para el retiro
{CONSAR), como drgano administrativo desconcentrado de ia Secretaria
de Hacienda y Credito Publico (SHCP), dotado de autoridad técnica,
facultades ejecutivas y competencia funcional propia, en base a lo que

dispone dicha legisiacion.

En el articulo 3° se precisan las definiciones de los conceptos que
seran utilizadas en dicho cuerpo normativo; en tanto que en el articulo 4°
se establece, con mediana ciaridad, que la interpretacién de dicha
legislacion -para efectos de indole administrativa-, corresponders
exclusivamente a j{a SHCP, pretendiendec con ello impedir que los
participantes apliquen criterios particularizados, conforme pudiere

convenir a sus intereses.
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Capitulo 1l.- Alude especificamente a las atribuciones de que en el
sistema goza la CONSAR. En ie articulo 5°, de manera enunciativa se
precisa el enarme camulo de facultades legales de que se halla investido
dicho érgano, y lo que mas nos llama Ja atencion -motivo de enarmes
polémicas y agrias disputas en el seno del Congreso de la Unién-, es la
facuitad reglamentaria implicita, contemplada en la fraccidn | de dicho
precepto en comentario. Aunque la ley utilice el verbo "regular", bien
entendido e interpretado el sentido que debe darseie, regular se equipara
a reglamentar, facultad esta que nuestro sistema juridico es exclusiva del
Presidente de la Republica conforme lo establece el articulo 89 fraccion i
de |a Constitycién federal. Es de esperarse que surjan conflictos
constitucionales, derivados de dicha facultad regulatoria de que surjan
confiictos constitucionales, derivados de dicha facultad regulatoria de que
se halla investida la CONSAR, correspondiéndoie en Ultima instancia al
Poder Judicial de Ia federaciéon -al ventilar los juicios de amparo
respectivos que se interpongan por la supuesta inconstitucionalidad de
diche precepto legal-, resolver como dehbe ser interpretada la facultad
"regulatoria mediante disposiciones de caracter general”, que la LSAR
confiere expresamente a dicho o6rgano administrativo desconcentrado

supremo.

La CONSAR estara formada por los siguientes drganos de gobierno,

los cuales procederemos ahora a analizar sucintamente, tanto en su

conformacion como en lo que atafie a sus atribuciones {egales concretas:
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1. La Junta de Gobierno de la CONSAR. estard integrada por 15

miembros, a saber:

Ei secretario de Hacienda y Crédito Publico, quien la presidira;

£1 Presidente de la CONSAR;

Dos Vicepresidentes de la CONSAR; vy,

Once vocales, encargo gue retae por disposicidén del articulo 7° de la
LSAR en las siguientes personas: a) el secretario del Trabajo y
Prevision Social, b) el Gobernador del Banco de México, cj el
Subsecretaric de Hacienda y Crédito Publico, d) et Director General del
IMSS, e) el Director General del INFONAVIT, f) el Director General del
ISSSTE, g) el Presidente de la Comision Nacional Bancaria y de
Valores, y h) el Presidente de la Comisién Nacional de Seguros y
Fianzas. Los tres Vocales restantes, deben ser designados por el
Titular de la SHCP, de entre los miembros gque ostenten la mayor
representatividad y que formen parte de otre frganc de gobierno de la
CONSAR, como resulta ser en la especie el Comité Consuitivo y de
Vigilancia, correspondiéndote por disposicién legal dos vocalias al

sector obrero, y la restante vocalia al sector patronal.

Capitulo lif.- alude a los participantes en los sistemas de ahorro

para el retiro, estableciéndose qué son las Administradoras de fondos

para el Retiro (AFORE) y qué son las Sociedades de Inversion

Especializadas de Fondos para el retiro (SIEFORE). Ademas, el articulado

del capitulo en andlisis precisa también el objeto legal de las empresas
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operadoras de la Base de Datos Nacional SAR (BDNSAR), y como debera
ser las relaciones entre las AFORE con respecto de otros grupos y
entidades financieras, con [a finalidad primordial de prevenir los confiictos

de interés.

Veamos a confinuacién qué son, como se constituyen, y cémo

operan tales participantes en el SAR.

3.3. LAS ADMINISTRADORAS DE FONDOS PARA EL RETIRO

1.- Conforme lo establece el articulo 18 de la LSAR, las AFORE son
entidades financieras que se dedican de manera exclusiva, habitual y
profesional a administrar las cuentas individuales y canalizar los recursos
de las subcuentas que [a integran en términos de las leyes de seguridad
social, asi como también se dedican a administrar las sociedades de

inversion.

Por disposicién expresa de la ley, las AFORES deberan efectuar
todas las gestiones que sean necesarias para obtener rentabilidad y
seguridad en las inversiones que realicen las SIEFORES que administren;
en cabal cumplimiento de las funciones que le son propias, atenderan
exclusivamente al interés de los trabajadores y aseguraran que todas las
operaciones que efectten para la inversion de los recursos captados se

realicen con este objetivo,
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Las AFORE que se constituyan legaimente abrirdn, administraran y
operarén las cuentas individuales de los asegurados —de conformidad con
jas leyes de seguridad social-, en fires subcuentas basicas: a) la
subcuenta del seguro de retiro, cesantia en edad avanzada y vejez; b) la

subcuenta de vivienda; y ¢} ia subcuenta de aportaciones veluntarias.

Recibiran de los Institutos de seguridad social las cuotas y
aportaciones correspondientes, toda vez gue al tenor detl articulo 77 de la
LSAR, es facultad exclusiva de dichas instituciones efectuar Ila
recaudacidén de las cuotas relativas, lo que se explica en virtud de tener
aquélios el imperio suficiente para forzar su entero & los patrones y demas
sujetos obligados a la tributacion. En general, las AFORES llevarén bajo
su mas estricta responsabilidad la administracién de todos tos fondos de
pensiones y de retirc que el sistema acumule, y en lo que ahora nos
interesa, seran directamente las AFORES quienes deberan por ley
administrar las aportaciones tripartitas de la rama del seguro de retiro,

cesantia en edad avanzada y vejez, del régimen obligatoric.

Para constituirse y operar como AFORE, deberd de contarse con la
autorizacién expresa de la CONSAR, desde luego oyéndose previamente
fa opinién de la SHCP. El proceso de la integracién, constitucion,
protocolizacion e inscripcion en el Registro Publico de Comercio, en donde
consten sus estatutos sociales, nombres y las nacionalidades de los
accionistas que detenten el control de dichas personas morales, asi como

otros datos indispensables para ser considerados como AFORE vy
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participante en el nuevo sistema de pensiones y retiro, ha de reafizarse
entre la fecha gque entré en vigor la LSAR -24 de mayo de 1996-, y la
fecha que entrara en vigor la nueva LSS 1° de julio de 1997-, de modo tal
gue se halien operandec formaimente a partir de la vigencia del nuevo

sistema pensional.

Las AFORES deberan ser sociedades anonimas de capital variable,
y tener integramente suscrito y pagado su capital; el namero de sus
administradores no sera inferior a cinco, y actuaran constituidos en
Consejo de Administracién, en el entendido que los miembros del mismo,
su director generai y e! contralor normativo correspondiente, deberan ser
autorizados por fa CONSAR, previa acreditacion de los requisitos de

solvencia moral, capacidad técnica y administrativa.

Por cierto, a fin de dar cabal cumplimiento a todas las disposiciones
de la LSAR en esta materia, el Titular de! Ejecutivo federal expidio el
Reglamento de la Ley de los Sistemas de Ahorro para el Retiro, publicado
en el DOF de 10 de octubre de 1996 y vigente a partir del dia siguiente al
de su publicacién en dicho érgano oficial —excepto el articulo 35, que
entrarda en vigor hasta el 1° de julio de 2001-; sus preceptos “aterrizan”, ya
en concreto, algunas normas genéricas que se haliaban sueltas en la
legislacién en comentario. Asi, el reglamento aludide toca aspectos que se
refacionan con la AFORE, SIEFORE y las empresas operadoras de [a
BDNSAR, pero también crean nuevas figuras juridicas, destacando entre

ellas tas entidades receptoras y las instituciones de crédito liquidadoras;
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en base al articulo 16 del Reglamento de la Ley de los Sistemas de Ahorro
para el Retiro (RLSAR), la recaudacién se lievard a cabo por estas
entidades receptoras —instituciones de crédito-, las que actuaran por
cuenta y orden de los Institutos de seguridad respectives, previo convenio
que al efecto celebren; por otro lado el articulo 19 del citado RLSAR
establece gue las empresas operadoras deberan contratar, a su cargo, los
servicios de instituciones de crédito liquidadoras, previa opinién favorable
de la CONSAR y del Banco de México, constituyendo el objeto de estas
liguidadoras, entre otros, el recibir y en su caso entregar {os recursos de
la cuenta concentradora y de las cuotas del seguro de retiro o de las
aportaciones voluntarias de los asegurados, para ser transferidos a las

AFORES.

Retomando nuestro orden de ideas, el articulo 21 de la LSAR reviste
una importancia trascendental, porque limita la participacién del capital
social, dividiéndolo en acciones representativas de la serie "A” y “B”. La
serie “A”, representard cuando menos el 51% de dicho capital y sélo
puede ser mayoritariamente propiedad de mexicanos 0 por personas
morales cuyo capital sea mayoritariamente propiedad de mexicanos, en
tanto sean efectivamente controladas por los mismos; la serie "B”, sera de
fibre suscripcién, pudiendo participar personas fisicas o0 morales
extranjeras —a excepcién de quienes ejerzan funciones de autoridad-,
acatando en todo lo establecido en tos tratados y acuerdos internacionales
aplicables a la materia financiera y las disposiciones que sobre el

particular emita |la SHCP.
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Sin duda que esta disposiciéon constituye uno de los “candados”™ mas
importantes para evitar la intromisién directa de extranjeros en la
economia nacionai, que pudiese poner en peligro nuestra soberania por
medio de la perniciosa influencia de grupos de fuertes intereses con
capitales foréneos, que bien podrian pretender aprovecharse de las
dificiles gondiciones econémicas del pais para especuiar en su beneficio;
ojala que de veras se cumpla esta disposicion, que la SHCP y la CONSAR
estén atentas al cabal acatamiento de esta limitante legal, y que nuestras
autoridades permanezcan vigilantes de gue algunos malos mexicanos no
se presten a ser testaferros o prestanombres de extranjeros perniciosos,
los que aprovechandose del clima de desconfianza que se palpa a lo jargo
y ancho de! territorio nacional provecado por una crisis que ya no
sabemos si es nueva, o es la misma preiongada por varios lustros —-que
mas qgue econdmica es de vaicres-, vengan a hacer de las suyas, al ver el
jugoso botin que constituiria el ahorro basado en el esfuerzo productivo

de millones de mexicanos.

3.3.1. NATURALEZA Y OBJETO

Las AFQRES son sociedades autorizadas previamente por la

CONSAR para abrir, administrar y operar la cuentas individuales de los

trabajadores en los sistemas de ahorro para el retiro. Sus objetivos son:
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» Abrir, administrar y operar las cuentas individuales de los sistemas de
ahorre para el retiro. Invertir con seguridad y rentabilidad los recursos
de los trabajadares en {a o las SIEFORES que tengan.

« Recibir el pago de las cuotas obrero patronales y de las aportaciones
para la vivienda para los trabajadores, por medio de las entidades
receptoras.

+ Individualizar las contribuciones de seguridad social y ios rendimientos
de su inversidn.

+ Enviar a los trabajadores el estado de su cuenta individual, cuando
menos una vez al ano. Administrar la SIEFORES.

« Distribuir y recomprar acciones del capital de las SIEFORES.

+ QOperar y pagar los retiros programados, segin lo autorice la CONSAR
por medio se disposiciones generales.

¢« Pagarie a los trabajadores los retiros parciales de sus cuentas
individuales,

» Entregar a la aseguradora elegida por el trabajador o sus beneficiarios
los recursos necesarios para contratar los seguros de renta vitalicia y

de sobrevivencia

3.3.2. REQUISITOS PARA SU CONSTITUCION

Para que se constituya una AFORE deben cumplirse ios siguientes

requisitos de acuerdo con la Ley:
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« Presentar a la CONSAR una solicitud y el proyecto de estatutos.

+ Presentar un programa de operacién y funcionamiento, de divulgacién
de informacién y reinversién de utilidades, que cumpla los requisitos de
la CONSAR.

« Los accionistas presentaran un estado de su situacion patrimonial de
los dltimos cince afios.

e Seran sociedades anénimas de capital variable y utilizaran la expresion
Administradora de Fondos para ei Retiro o su abreviatura AFORE.

« Tendran integramente suscrito y pagado el capital minimo que indique
la CONSAR.

e Tendrdn un consejo de administracion de cuando menos cinco
miembros.

s La CONSAR autorizara la designacion de los consejeros, del director

general y del confralor normativo.

3.4. LA COMISION NACIONAL DEL SISTEMA DE AHORRO PARA EL
RETIRO.

Como se ha mencionado todo el sistema pensionaric mexicano se
halla instrumentado sobre el ahorro que en forma individual habran de
realizar los sujetos de aseguramiento obligatorio incorporados al IMSS,
INFONAVIT e ISSSTE, ahorro personal que terminara conformande un

cuantioso ahorro global nacional que, como se seftala, serd manejado por
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entidades financieras privadas —con la excepcidén de la administradora del

IMSS-, integradas especificamente para eilo.

En esta tarea, singular protagonismo tendra el ente creado oficial y
especificamente para regular el sistema: la Comision Nacional dei Sistema
de Ahorro para el Retiro (CONSAR), pues todo lo relativo a la
coordinacién regulacién, supervisién, organizacion, operacion y vigilancia
del nueve sistema de ahorro y pensiones, estara a cargo de ella y, en su

casg, de la propia SHCP.

La CONSAR estara integrada de manera tripartita por
representantes del Gobierno Federal de los institutos de seguridad social
involucrados en el esquema, asi comec por representantes de las
organizaciones nacionaies de los patrones y de los trabajadores. Al
tratarse de un érgano administrativo desconcentrade de la SHCP,
debemos entender que la CONSAR es un ente de cierta autonomia -
misma que justifica su existencia y actividad-, sin alcanzar la
independencia plena con respecto de dicha Secretaria de Estado., por lo
gue se conciuye que serd ei Gobierno Federal garante primario y final de
que el sistema funcione acorde a lo planeado, conclusién que es
confirmada por la muititud de disposiciones que se entrelazan para
concederle a diversos érganos y organismo oficiales de toda indole, las
facultades de ejercer cabal control del SAR, desde su primigenia
integracién, hasta la vigilancia del buen manejo de los recursos en las

operaciones de las AFORES y SIEFORES en el mercado de valores,
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pasando por las funciones que atafien a las empresas operadoras de la

Base de Datos Nacional SAR.

Ei enorme ciamulo de facuitades con que cuenta [a CONSAR,
podriamos concretarla en tres grandes rubros: a) funciones regulatorias,
b) funciones discrecionales, y c) funciones de supervision y vigilancia dei

sistema y sus participantes.

a) Tendra funciones regulatorias, porque a través de disposiciones de
caracter general y obligatorio, determinara todo lo conducente al correcto
manejo operativo del SAR, a grado tal de ampliar esta facultad que bien
podria ser considerada hasta inconstitucional su actividad regulatoria,
debido a que las disposiciones que dicte mediante Circulares contendran
reglas de observancia obligatoria a todos lo participantes, constituyendo
entonces una norma legal en sentido material- al mismo nivel de norma
reglamentaria, esto es, la facultad de proveer en la esfera administrativa
la exacta observancia de las leyes promulgadas en el pais, que conforme
el articulo 89 fraccién | de {a Constitucién Federal, es propia y exclusiva

del Prasidente de la Republica.

b) Mediante el uso de las funciones discrecionaies, la CONSAR autorizara
desde la integracién de los grupos financieros que participaran
activamente en el sistema -AFORE y SIEFQORE-, hasta fa revocacién de
concesiones otorgadas para tal efecto cuando exista causa fundada para

ello, facultad discrecional que seguramente hara entender a los
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participantes que las concesiones conferida para operar no scn de manera

aiguna irrevocables.

c) Las funciones de supervision y vigilancia tendran como objeto que se
prevengan o corrijan los problemas que ya en |a practica se presenten en
la operacion cotidiana del SAR, evaluandose los sistemas de control y
administracién implementados por las entidades financieras participantes,
su solvencia, estabilidad, informacién actualizada, cumplimiento de
objetivos, evaluacién de riesgos, y otras actividades afines que les son
propias. Dicha funcién es vital en la operacién de {a CONSAR, efectuada
con el primario objetive de controlar sano al sistema y que se mantenga
dentro de los limites previstos en la ley, asimismo corresponsabiliza al
Estado en que permanezca siempre operando el SAR dentro de confiables
margenes legales, de tal suerte que no podra argumeniarse ignorancia por
parte de la CONSAR de ciertas situaciones o que no se pudo intervenir

oportunamente para corregir los problemas detectados.

En otras palabras, atento a lo dispuesto en ia NLSS, la LSAR, y en
concreto por el Capitulo VI del Reglamento de la Ley de los Sistemas de
Ahorro para el Retiro (RLSAR), -expedido por el Presidente de la
Repiblica y vigente desde el 11 de octubre de 1996-, |a supervision de los
participantes en este esquema se efectuara mediante programas anuales
de visitas de inspeccién y vigilancia, realizados a través de personal de
auditoria calificado y especializado dependiente el mismo de la propia

CONSAR; del resultado de las visitas domiciliarias desahogadas
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dependera que se disponga o no de medidas tales como: la intervencion

administrativa, la intervencién gerencial

De la sociedad que presenta graves probfemas, la imposicion de
multas a infractores de la ley detectados, el inicio de tramites legales para
la formal persecucion de quienes cometan delitos en esta materia, e

incluso la disolucién y liguidacién de la empresa participante.

Como podra observarse, gozé de un enorme abanico de facultades
la CONSAR para cumplir y hacer cumplir {a estricta observancia oportuna
de la prolija normatividad que acompariard el trdnsite del anterior SAR, al
nueve esquema impiementado; los funcienarios de dicha Comisién, habran
de responder a plenitud y sin evasivas ante el pueblo de México —en el
juicio histérico que les impone |a elevada encomienda confiada-, respecto
del cabal obsequio de todos y cada uno de los requisitos impuestos a los
participantes, asi como el que se cumplan con exactitud la serie de
“candados legales” previsto por el legislador federal a fin de que el ahorro

de [os mexicanos no sea malversado, sustraido ni dilapidado.
3.5. LAS SIEFORES

Si bien se ha dejado sefialadec que las Sociedades de Inversidn
Especializadas en Fondos para el Retiro (SIEFORE), serdn administradas

y operadas por las AFORES, debemos agregar que se trata de personas

juridicas distintas a esta Gltimas, que por disposicién legal expresa
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tendran también el caracter de intermediarias financieras, porque tal y
como su propio nombre lo indica, las SIEFORES tendran como objeto
social exclusive la inversién de los recursos provenientes de las cuentas
individuales SAR que reciban en los términos de [as leyes de seguridad

social.

Tal y como estd planeado el sistema, los recursos econdmicos de
los trabajadores asegurados que se capten estaran en una SIEFORE, de
tal suerte que la mayor parte del capital de estas empresas pertenecera
reaimente a los trabajadores —y en mucho menor porcentaje a la AFORE a
la que pertenece-; precisamente por eso, porque los trabajadores
asegurados seremos accionistas de la SIEFORE que elijamos, al ser
socios de la empresa invertiremos todos juntos nuestro dinero en
instrumentos financieros -recibos o contratos que amparan dinero y
definen i{as condiciones en que se presté ese dinero, conocidos
cominmente con el nombre de titulos o valores-, Estos instrumentos
financieros o valores, al estar en el mercado bursatil, pueden ser vendidos
o comprados en cuaiquier momento, dependiendo su precio de una serie
de condicionantes tales como rentahilidad, seguridad y riesgo, debiendo
primar necesariamente ia seguridad por sobre tos otros dos factores, Todo
o anterior explica que las SIEFORES, aunque personas juridicas distintas
de las AFORE, no tienen en la practica un domicilio determinado en donde
los accionistas concurran para saber o cerciorarse de que su dinero

acumuiado en las subcuentas de retiro y aportaciones voluntarias se
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invierta correctamente, pues el trato y fa responsabilidad final es de la

propia administradora elegida para con el cuentahabiente SAR.

Para organizarse y operar como SIEFORE se requiere contar con
autorizacién expresa de la CONSAR, otorgada discrecionalmente oyendo
la opinién de la SHCP; al igual gue las AFORES que las administran, las
sociedades de inversion deberan constituirse en sociedades andnimas de
capital variable, e inscribirse en el Registro Publico de Comercio,
quedando su manejo y funcionamiento al carge de un Consejo de
Administracién que actuara colegiadamente, en tanto que su capital
minimo exigido integramente suscrito y pagado, estara representado por
acciones de capital fijo que sélo podran transmitirse previa autorizacion de
ta CONSAR; El monto de éste ascenderd a 4 millones de pesos,
debidamente suscritc y pagado al momento de oforgarse la escritura
social, con cada SIEFORE debera tener un Comité de Inversién, el que
determinara la politica y estrategia de su operacidn cotidiana, contando
con operadores que ejecuten la politica de inversion; dicho Comité debera
sesionar cuando menos una vez al mes, deberd tener en su consejo de
administracién —al iguai que las AFORES-, a consejeros independientes
que participaran en la designacién de los operadores y en los acuerdos

coiegiados del mismo.

Las inversiones que realicen las SIEFORES deberan otorgar ia

mayor seguridad y una rentabilidad adecuada de los recursos de los

trabajadores asegurados, tendiendo a incrementar el ahorro interno del
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pais como un objetivo paralelo al desarrollo de un mercado de
instrumentos bursatiles de largo plazo —acorde al sistema pensionario
mexicano que contempla periodos de espera de hasta 24 afos para
acceder a este tipo de prestaciones econémicas-. Por razon natural,
debera canalizar los recursos financieros que manejen,

preponderantemente a fomentar, ¢cinco macro-objetivos:

a) La actividad productiva nacional:
b) La mayor generacion de empleo;
c) La construccion de vivienda;

d) El desarrolio de infraestructura; y,

e) El desarrollo regional.

3.6. SOLUCIONES DE CONTROVERSIAS ENTRE TRABAJADORES Y
AFORES

El lunes 18 de enero de 1999, aparecié en el Diario Oficial de la
Federacion la nueva Ley de Proteccién y Defensa al Usuario de Servicios
Financieros. Dicha ley, como lo menciona su articulo primero, tiene por
objeto proteger y defender los derechos e intereses del piblico de los
servicios financieros, que prestan las instituciones pdblicas y del sector
social debidamente autorizados, asi como regular lo grganizacion,
procedimientos y funcionamiento de la entidad publica encargada de
dichas funciones. Por tal motivo, esta ley se inserta actualmente, dentro

de la resolucidn de controversias entre trabajadores y AFORES, al quedar
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derogados los articulos 108 y 110 de la Ley de los Sistemas de Ahorro
para el Retiro, los cuales establecian los procedimientos de conciliacién y

arbitraje de los mismos

A continuacién se citan los articulos de mayor relevancia de esta

Ley.

TITULO PRIMERO
CAPITULO UNICO
DISPOSICIONES GENERALES

“Articulo 1°. La presente Ley tiene por objeto la proteccién y
defensa de los derechos e intereses del pablico usuario de los servicios
financieros, que prestan ias instituciones pdblicas, privadas y del sector
social debidamente autorizadas, asi como regular Ja organizacion,
procedimientos y funcionamiento de la entidad pablica encargada de

dichas funciones”.

“Articulo 3°. Esta Ley es de orden publico, interés social y de
ohservancia en toda la Repdblica, de conformidad con los términos y
condiciones que la misma establece. Los derechos que oterga la presente

Ley son irrenunciables,
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“Articulo 4°. La proteccién y defensa de los derechos e intereses
de los Usuarios, estard a cargo de un organismo ptblico descentralizado
con personalidad juridica y patrimonio propios, denominado Comisidn
Nacional para |la Proteccion y Defensa de los Usuarios Financieros, con

domicilio en el Distrito Federal.

“Articulo 5° La comisién Macional para ia Defensa de los Usuarios
de Servicios Financieros tendrd como objeto promover, asesorar, proteger
y defender los intereses de los Usuarios, actuar como arbitro en los
conflictos que éstos sometan a su jurisdiccion, y proveer a la equidad en

las relaciones entre éstos y las Instituciones Financieras.

“Articulo 7°. En lo no previsto por esta ley, se aplicara
supletoriamente, para efectos de las notificaciones, el cédigo Fiscal de la

Federacion.

TITULO SEGUNDO
DE LAS FACULTADES, DIRECCION Y ADMINISTRACION
DE LA COMISION NACIONAL
CAPITULO 1
DE LAS FACULTADES DE LA COMISION NACIONAL

Articulo 10. La Comisién Nacional cuenta con plena autonomia

técnica para dictar sus resoluciones y laudos, y facultades de autoridad

para imponer las sanciones previstas en esta Ley.
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En el articulo 11, en ia fraccidon XX se menciona:

«“Articulo 11. La Comisién Nacional esta facuitada para:

kL.

iv.

Atender y resoiver las consultas que le presenten los

usuarios, sobre asuntos de su competencia;

Resoclver las reclamaciones que formulen los usuarios, sobre

asuntos gque son competencia de ta comisidn Nacional;

Llevar a cabo el procedimiento conciliatorio, ya sea en forma
individual o colectiva, entre los usuarios y las instituciones

financieras en los términos de esta Ley;

Actuar como arbitro en amigable composicion y de pleno
derecho; de conformidad con esta Ley, en los conflictos
originados por operaciones o servicios que hayan contratado
los usuarios, ya sea de manera individual o colectiva, con las

instituciones financieras;

De conformidad con lo sefatado por el articulo 86 de esta Ley,
prestar el servicio de orientacién juridica y asesoria legal a
los usyarios, en las controversias entre éstos y las
instituciones financieras que se entablen ante tos fribunales,

con molive de operaciones o servicios que los primeros hayan
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vi

Vil.

VI

contratado: asi como respecio de prestatarios que no
corresponden al sistema financiero; siempre y cuando se trate
de conductas tipificadas como usura y se haya presentado

denuncia penal;

Proporcionar a los usuarios los elementos necesarios para
procurar una relacién mas segura y equitativa entre éstos y

las instituciones financieras;

Coadyuvar con otras autoridades en materia financiera para
lograr una relacién equitativa enire Ilas instituciones
financieras y los usuarios, asi como un sano desarrollo del

sistema financiero mexicano;

Emitir recomendaciones a las autoridades federales y locales
para coadyuvar al cumplimiento del objete de esta Ley al de la

Comisién Nacional;

Emitir recomendaciones a las Instituciones Financieras para
alcanzar el cumplimiento del! objeto de esta Ley de la
Comisién Nacional, asi como para el sano desarrollo del

sistema financiero mexicano;

Formular recomendaciones al Ejecutivo Federal a través de la

Secretaria, para la elaboracion de iniciativas de leyes,
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XL

X,

Xii.

XIiv.

XV.

reglamentos, decretos y acuerdes en las materias de su
competencia, a fin de dar cumplimiento al objetc de esta Ley y
al de la Comision Nacional, asi como para el sano desarrolio

del sistema financiero mexicano;

Concretar y celebrar con las Instituciones Financieras, asi
como con las autoridades federales y locales con objeto de

dar cumplimiento a esta Ley;

Eiaborar estudios de derecho comparado relacionados con las
materias de su competencia, y publicarios para apoyar a [os

Usuarios y a las Instituciones Financieras,

Celebrar convenios con organismos y participar en foros
nacionales e internacionales, cuyas funciones sean acordes

con las de la Comisién Nacionai;

Proporcionar informaciéon a los Usuarios relacionada con los
servicios y productos que ofrecen las Instituciones
Financieras, y elaborar programas de difusién con los diversos

beneficios que se otorguen a los Usuarios;

Analizar y, en su caso, autorizar, la informacion dirigida a {os

Usuarios sobre los servicios y productos financieros que

ofrezcan las Instituciones financieras, cuidando en todo
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XVL

XVIL

XVIiL

XIX.

momento que ia publicidad que éstas utilicen sea dirigida en
forma clara, para evitar que la misma pueda dar origen a error

0 inexactitud;

informar al publico sobre la situacién de los servicios que
prestan fas Instituciones Financieras y sus niveles de
atencién, asi como aquellas Instituciones Financieras que
presentan los niveles mas aitos de reclamaciones por parte de

los Usuarios;

Orientar y asesorar a las Instituciones Financieras sobre las

necesidades de ios Usuarios;

Revisar y, en su caso, proponer a la Instituciones Financieras
por conducto de las autoridades competentes, modificaciones
a los contratos de adhesion utilizados por éstas para la

prestacién de sus servicios;

Revisar y, en su caso, proponer a las [nstituciones
Financieras por conducto de las autoridades competentes,
modificaciones a los documentos que se utilicen para informar
a los Usuarios, sobre el estado que guardan las operaciones
relacionadas con el servicio que éste haya contratado con ias

Instituciones Financieras;
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XX.

XXl

XXIL

XX,

XXIv.

XXV.

XXVi.

Solicitar {a informacién y {os reportes de crédito necesarios
para |la subastacion de los procedimientos de conciliacién y de
arbitraje a que se refiere esta Ley. En este caso, la
informacion y los reportes mencionados se solicitaran con el
consentimiento por gscrilfo del usuario, por lo cual no se
entenderan transgredidas las disposiciones relativas a los

secretos bancario, fiduciario o bursatil;

Imponer las sanciones establecidas en esta Ley;

Aplicar las medidas de apremio a que se refiere esta Ley;

Conocer y resolver sobre el recurso de revision que se

interponga en contra de las resoluciones dictadas por Ia

Comisién Nacional,;

Determinar el monto de las garantias a que se refiere esta

Ley;

Condonar total o parcialmente ias multas impuestas por el

incumplimiento de esta Ley, ¥

Las demas que le sean conferidas por esta Ley o cualquier

otro ordenamiento.
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“Articulo 15, La Comision Nacional y sus servidores piublicos,
segln sea el caso, estardn obligados a reparar los dafios y perjuicios que
$e causen en caso de revelacidn del secreto bancario, fiduciario o bursatil,

en términos de |a legisiacién aplicable.

“Articulo 16. La Comisién Nacional contard con la Junta de
gobierno, asi como un Presidente, a quienes correspondera su direccién y
administracion, en el ambito de las facultades que la presente Ley les

confiere.
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CONCLUSIONES

indudable en Méxicoe el trabajador ha dejado de ser una parte
importante en los cambios sociales y economicos de fa historia. Las
particularidades de! capitalismo asi lo han establecido, y en lugar de
tratar de reforzar el régimen de seguridad social para su retirc al
término de 30 6 mas afios de servicio, los han obligado a participar,
tanto el Gobierno como los duefios dei mercado de valores en un
régimen donde prevaiece la inseguridad, fa cual se basa en someter
al libre juego de las fuerzas del mercado los ahorros de los

trabajadores realizados para su retiro.

Los procesos de seguridad social fueron desgastados por la crisis
fiscal del estado latinoamericano, lo que dio por consecuencia fa
aparicién de un esquema conservador para la reforma, surgiendo
ideas que no se adaptan al pensamiente desarrollado a lo largo del
siglo XX, en términos de asegurar niveles minimos de vida parza la
poblacién. En su lugar se perfild un esquema de mercado para la
seguridad social el que no toma en cuenta las nuevas realidades de
finales de siglo, por lo mismo el mercado no puede ser una solucién

que resuelva, sino una que profundice la desigualdad.

Con la nueva Ley de los Sistemas de Ahorro para el retiro el

Gobierno Federal abdica el seguir administrando y operando los
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fondos de los trabajadores y los transfiere al sistema financiero,
cancretamente a que los asignen y administren los banqueros y las
casas de boisa. Emerge en este nuevo sistema de ahorro para el
retiro fa figura de las Administradoras de Fondos de Ahorro para el
Retiro, (AFORES} que administrardn sociedades de inversién
especializadas en fondos de retiro, (SIEFORES). las que seran
administradas peor los intermediarios financieros del mercado de
valores, los cuales tomaran las decisiones de inversion de los

fondas de retiro para colocarlos en instrumentos financieros.

lLa operatividad de la reforma se realiza a traves de un sistema de
capitalizacién individual, lo que significé que cada trabajador tiene
ya en la actualidad su cuenta en [a cuai se ie abonan las
aportaciones que hagan el Gobierno y los patrones, asi como las
que realice el propic trabajador que pueden ser tanto |las

establecidas por la ley, como las aportaciones voluntarias.

Asi, las ventajas que se sefialaron en el nuevo sistema de ahorro
para el retiro, fueron que: el trabajador no pierde sus derechos
sobre las aportaciones realizadas, alin cuando éste deje de cotizar
al Sequro Social. Por lo que, se pone fin a una practica injusta en
que los trabajadores que no cumplian los requisitos minimos para
pensionarse, perdian e! derecho a reclamar las aportaciones

realizadas durante su vida laboral.
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Otra es la que se refiere a que el trabajador, podra conocer la
cuantia de sus recursos, quién los administra y en que estan
invertidos. Aqui se expresa el verdadero fondo de la reforma, el que
las mencionadas cuentas individuales no serdn mas administradas
por ia institucién publica de seguridad social, es decir, por el {MSS.
Se contempla que los recursos de las cuentas individuales sean
administrados por entidades financieras especializadas,
denominadas Administradoras de Fondos de Ahorro para el Retire
(AFORES), mismas que seran elegidas libremente por cada

trahajador.

Lo expresado anteriormente no es otra cosa que transferir los
recursos que tradicionalmente se adm.aistraban y se recaudaban por
el IMSS a manos de las instituciones financieras, es decir, se
consolida la continuacién del modelo neoliberal, que ahora privatiza

¢t ahorro para el retira de los trabajadores.

A pesar de fo anterior se debe concluir que si consideramos los
resultados de la reciente reprivatizacion bancaria, no se auguran
buenas expectativas para los fondos de retiro, en primer tugar
porque el Gobierno abandona la politica de seguridad social que
habia ejercido hasta antes de la reforma vy también porque
transferira al sector privado los ahorros de la masa de trabajadores,
con todos los riesgos que esto implica, suberdina el derecho

constitucional a la segundad de una pensién a las leyes de la oferta
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10.

y la demanda en un mercado de valores que ha sido altamente
especulativo y que puede presentar nuevamente “eracs” como el de
1987 y 19895, que implicaron pérdidas sustantivas de miles de
tenedores de titulos, situacién mas vinculada al ciclo econémico y
de los negocios que a los supuestamente férreos mecanismos de
regulacion y control por parte de las autaridades financieras como
es e) caso de la Comision Macional Bancaria y de Valores, que
finalmente no pueden impedir una desvalorizacion de los titulos en
una caida de la actividad econémica. Por lo tanto, no basta el que
exista una estricta regulacién y supervision por parte del Gobierno
Federal a través del 6rgano especifico denominado: Comision

Nacional de! Sistema de Ahorro para el retiro (CONSAR).

Al margen de ias consideraciones gubernamentales en e} sentido de
gue la creacién de las AFORES hara crecer el ahorro interno y por
lo tanto se generarid crecimiento econdmico con mayor justicia
social, se considera que es una figura demandada por el capital
financiero para centralizar los ahorros para el retiro de los

trabajadores.

En este contexto, este proyecto es un paso mas en el abandono de
la actual concepcidon de seguridad publica, solidaria, iniegrat y
obligatoria, sustituyéndola por el proyecto neoliberal, individualista,

privatizador y concentrador de la riqueza.
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11.

12.

13.

Las regias del juego son claras y precisas: a partir de ahora el
trabajador asegurado que perciba mas, cotizarda y guardara mas,
recibiendo seguramente una mayor pensién al términc de su vida
laboral, el asegurado que gane menos, cotizara menos y al finai
recibird menos, en tanto que quien gane lo minimo -como a tantos y
tantos mexicanos las ocurre-, sbdlo podrd aspirar a obtener la
pensién minima garantizada por el Estado. Lo triste del caso es que
la gran masa de asegurados del régimen obiigatorio, en el que se
halla inmerse el nuevo sistema de pensiones mexicano, estan
ubicados con pobres salarios, en tanto que el resto -los pocos
privilegiados que tiene mejores percepciones econdémicas y que
constituyen verdaderos casos de excepcion que confirman la regia

general-, ellos s podran tener un futuro esperanzador.

Ahora bien, dejando a un lado los infereses de los trabajadores, se
ha emprendido una guerra publicitaria por las Administradoras de
Fondos de Ahorro para ¢! Retiro (Afores), justificable porque el
pastel econémico en disputa es en verdad atractivo: 10 mi! millones
de délares {100 mil millones de pesos), que se han depositado en
las cuentas del Sistema de Ahorro para el Retiro (SAR) en los

Gltimos seis afios.
Estos fondos, que equivalen, de acuerdo a cifras oficiales a 3.2 por

ciento del Producte Interna Bruto. Sin embargo, el negocio es en

verdad fabuloso para los banqueros si se toma en cuenia gue el
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14.

15.

16.

17.

18,

19.

valor potencial es de 24 mil millones de dolares, pues representara

el 6.6 por ciento del PIB al final de este siglo.

Desgraciadamente los trabajadores no saben qué son las Afores,
tampoce céme funcionan, ni bajo qué condiciones entregaran su
dinero a esas empresas, menos conocen [os mecanismos mediante
los cuales tendran acceso a 2s0s recursos.

E] desconocimiento, reconocen dirigentes de los trabajadores, es
generalizado y no se observa que en el corto plazo puedan

enterarse detalladamente de ia forma de operar de estas empresas.

Funcionarios bancarios reconocen que actualemente existe una
campana empefiada en obtener el manejo de es0s recursos de los

trabajadores, pues representa un capital explotable a largo plazo.

Esto ha generado que inversionistas extranjeros hayan llegado a
México tras ese capital, pues definitivamente representa para eilos

un excelente negocio.
Por una parte esta la comision a cobrar por el manejo de ese dinero
de los trabajadores, y por el otro el que los bancos tendran la

posibilidad de invertir en periodos mas largos.

En cuanto al comportamiento que han tenido las AFORES debido a

la publicidad que se ha desatado en el mercado para aitraer la
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inversién de los posibles clientes, estos son los resultados segun

boletin emitido por GNP:

CUANTO HAN INVERTIDO LAS AFORES EN PUBLICIDAD
(COMPORTAMIENTO}

AFORE % GASTADO EN % DE AFILIADOS
PUBLICIDAD

Bancomer 16% 23%

Banamex 11% 18%

Santander 10% 14%

Bital 8% 12%

Profuturo GNP 2% 12%

Solida Banorte 2% 8%

Capitaliza 2% 3%

Atlantico 2% 1%

Bancrecer Dresdner 2% 3%

Garante 20% 7%

Previnter 14% 2%

Cofia Principal y (5énesis 1% Sin resultadas
efectivos

Tepeyac 8% Sin mucha
participacion

en el mercado
Capitaliza, Zurich y Siglo XXI Practicamente nc han gastado y sus

resultados son iguales: minimos.

Es muy interesante verla relacion que hay entre inversién en gastos
de publicidad y el nimero de afiliados por las distintas afores; un caso que
llama mucho la atencidén es el de Profuturo GNP, ya que habiendo gastado
solo el 2% de su presupuesto total de publicidad ha captado el 12% del
mercado, esto se debe seguramente al prestigio de {a compafiia. De
palabras del Act. Clemente Cabelio director general de Grupo Nacional

Pravincial ha declarada que su éxito 5e basa en su gran fuerza de ventas.
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Caso contrario, el de Garante y Previnter que habiendo utilizadoe
respectivamente el 20 y 14% de sus gastos de publicidad, han obtenido
solamente el 7 y el 2% del mercado, a qué se deberd este resultado, a
malas campafas publicitarias, a promotores poco agresivos, al
desconocimiento de las mismas por parte de los trabajadores o a

comisiones poco atractivas.
t.os que quedan tablas, o sea, poca inversién igual a pocos

resultados son: Capitaliza, Zurich y Siglo XXI del IMSS a la cual le han

dado en llamar el gigante dormido.
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