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INTRDDUCCION



lL.a’ ideologia v la accidn que mediatizaria el Seguwo Social
Mexicano, aparscen en los comienzos del siglo presente, Como
parte de la inguietud revolucioheria en 1a que intervienen
los lideres vy las organizaciones politicas, en deseo de
lograr una serie de reivindicaciones sociales en materia de
legislacidn del trabajo, de retorma agraria,; de educaciin
popular v de previsidn social; que tuvigran su garantia en

2l precepto constitucional.

£l deseo de lograr estas reformas sociales se va acentuando
conforme triunfa la revoluci6n mexi¢ana vy son frecuente e
insistentemente pedidas tanto par‘el ajército popular, como
por los sindicatos y las asociaciones de trabajadores; como
la caza del obrero mundial, creada en 1905, con el
beneplacito de Jjefes militares y dirigentes civiles que,
previo estudio de la materia, en Estados Unidos sobre todo,
formulan proyectos de leyes obreras, como la debida al
Licenciado José Natividad Macias, que en lo relativo a los
sequros sociales dice que elles cubririan la fJalta de
percepcidn del salario durante los movimientos de huelga vy

ampararian la vejez y la inhabilitacion por enfermedad no

profesional.

A pa%tir de 1916 enpiezan los estudios tendientes a lograr

la reforma constitucional deseada, v 80 un intento de 1917,



la exposicion de motivo al referirse al seguro social, se

expresa nsii

"Se impone no s8lo 82l azeguramiento de las condicliones
humanas del trabajo, cond las de salubridad de localeS... ¥
garantias parsa 1o0s riesgos gue amenazan al obraro i 8l
ejercicio [+]=3 su empleo, sino tambidn fonentar la
organizacidn de eatablecimientos de bhenaficencia e
instituciones de previsidn social, para asistiryr a los
enfermos, ayudar & los invalidos, spCcorrer  a los
ancianos, proteger a 'los nifios abandonados, auxiliar a ese
gran ejército de reservas dea trabhajadores pairados
inveluntariamente gue constituyen un peligro inminente para

la seguridad pablica®.

Foco tiempo despuds en el mismo afio de 1917, siendo
Presidente de la Repdblica don Venustianoe Carranza, el dia 5
de febrero, se promulga la Constitucidn Pplitica de 1los
Estados Unidos Mexicanos, cuyo Capitulo VI denominadeo "Del
Trabajo v de la Previsidn Social” pauta, asi, sus fracciones

XXV vy XXIX del Articulo 123,

XXV, El servicio para la colocacidn de los trabajadores
aerd gratulto, yva ogue se efectle por oficinas

municipales, bolsas de trabajo, o por cualquiera



otra institucidn eficial o particulary v

HUIK. He considerarin ge wtilidad pablicas el
establecimiento de caelss de seguros populares de
invalidesz, _de vida, de cesaclitn inveluntaria de
trabajo, de " accidentes y de otras econ fines
anadlogos, por la cual, tanto ®l Gobierno Federal,
como el de cada estado, debheradn fomentar la
organizacién de instituciones de ssta indole para

infundir & inculcar la previsidn social.

For otra parte,; la neceslidad de reglamentar el Articulo 123
Constitucional hace aparecer proyectos de Codigos Federales
del Trabajo, -lo que s6lc llega a ser un hecho el (8 de
Agosto de 1931, -en gque se promulga la Ley Federal del

Trabajo, gue en su exposicidn de motivos v en lo relativeo al

Beguwro-Bocial dices

"No basta atirmar el principio del riesgo profesional y; con
sujecion al eriterio gue de &1 deriva, establecer tanto
las casns de responsabilidad como ®81  monto de lag
indemnizaciones... &% necesario dar a los trabajadores la
garantia de que percibirdn la reparacidn que les ha sido

asignada. £l Gobierno Federal. compenetrado de gue no




posibie en el estado actual de las relaciones industriales,
establecer un sistema nacional v equitativeo de reparacidn de
loz rilesaos profesionales, =i no &% por medio del seguro,
considera la repglanentacidn de esta materia que a8 hace en
el proyecto de ley del trahajo, como meramentie provisional vy
desde luego, emprende un estudio tan serio como el asunto lo

requiere a fin de proponer & breve plazo al Congreso de 1a

Unidn un provectso de ley sobre el seguro oblipatorio”.

Poco tiempo despuds el Presidente Lazaro Cardenas actda
decididamente para que an el desarrollo del primer plan
sexenal de Gobierno 1934-1940 estén contenidos los
beneficios del Ssguro Bocial, por 1o que rzalizan detenidos
estudios que permiten elevar al Congreso de la Unidn la

iniciativa de una ley.

Las caracteristicas de este proyecto de ley del seguro

social son las siguientes:

l.os 'riesgos cubiertos serian: enfermedades profesionales,
acecidentes de trabajo, enfermedades no profesionales,
maternidad, vgjez, invalidez y desocupacion voluntaria, no
conprentdl éndose la contingencia de la mnuerte; pero su
proposito era que cuando la técnica y experiencia 1o

permitiesen se llegase &l rissgo Gnico,  aguel gue anpara en



cualgular clase de contingencia que prive al trabajador de
SUS INGresos, concepto gue supong una idea sumamente

avanzada, como tamblién lo es el amparo dsl trabajador.



CARITULO 1

NATURALEZA JURIDICA DE LAS CUOTAS DEL SEGURO BSOCIAL
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al ANTECEDENTES.
) Lag CUOTAS DEL SEGURD 80CIAL SON TRIPARTITASL.

c) CLABIFICACION FistCal DE LAS cuaTAas OBRERQG

PATRONALES.

o) Las APORTACIONES OBRERO PATRONALES SON

CONTRIBUCIONES DE SEGURIDAD SOCIAL.

a) ANTECEDENTES.

l.La finalidad deseada al elaborar esta tesis, radica en
destacar los principales sspectos gue se desprenden de las
impliéaciones tributarias que sirven de sostén econbdmico a
los Institutos de Seguridad Social, particularmente del

Instituto Mexicano del Seguro Social.
Al publicarse la lLey del'Segﬁro Social el 19 de enero de
1943, su Articulo 135 estaba redactado en la siguiente

formas

"El titulo donde consta la obligacidn de  pagar las



aportaciones tendrd el caricter de ejecutive'.

Resultaba ineflcaz esta disposicidn para el {funcionamiento
del régimen obligatorio vy sostener los obietivoz de la
institucion,, porgue el Instituto tenia Jorzosamente la
obligacidn de iniciar julcieos ante laos tribunales de fuers

comdn como cualquier particular.

Al observarse esta irregularidad; el ejecutivo, en uso de
las facultades extraodinarias qua le concedid el H. Congreso
de la Unidn el lo. de junio de 1942, reforma la disposicidn
en cita, el 24 de noviembre de 1944, para guadar redactada
en los siguientes términos: “L.a obligacidn de pagar las
aportaciones tendrd el caracter de %iscal. Corresponder2 al
Instituto Mexicano del Seguroc Social, en su caracter de
Organismo Fiscal Autdnomo, la determinacion de los créditos .
y de las bases para su liquidacidn, +ijar la cantidad
liquida, su percepcidn y cobro de conformidad con la Ley del

Seguro Social™,

Al entrar en vigor esta reforma se inicid una discusidn gue
hasta la fecha no ha concluido, para conocer la naturaleza
juridice da las cuotas obrero—patronales. La situacidn se
vinp a complicar cuando 21 lo. de enero de 1945 la Ley de

Ingresns de la Federacidn incluyd las aportaciones dentrao



del canituwlo de derechos, porque con este criterie el
tribunal fisecal de la federacién, en el juicio A4571/45,

resclvid quaes

"Deben considerarse como derechos tales aportaciones, en
virtud de ger pagos gue se hacen en razbdn de los serviciocs
que el Instituto prests... Ademds ssa naturaleza de las
aportaciones al Seguro Bocial se hace mias palpable por las
disposiciones de las leyes de ingresos de la federacidn...
Aclarada la naturaleza de los pagos al  Instituto HMexiecano
del Seguro Socialy resulta proéedente la accién de nulidad,
pues las cuntas gque se pretendian exigir al actor no habian
tenido como equivalente un servicio prestado a la actora o

un beneficio recibido por sus trabajadores”.

Los estudiosps de la Seguridad Social juzgaron incorrecta
esta clasificacidn puesto que unos cuantoe affos después la
Ley de Ingresos dé la Federacidn inclula las aportaciones en
el capitulo de impuestos. Para que con posterioridad vy
amdn a diversas mnodificaciones a la misma ley se les ubicase
en un rubro especial digtinto a2 los impuestos a los
derechos, productos vy aprovechamientos nero  enmarcados
dentro del rubro general de contribuciones Art. 2 del C.F.F.

de 1984.



b LAS CUOTAS DEL SEGURD SUOCIAL SON TRIBUTOS.

Este tema adoulere vigencia con la tesis definida de la
Suarema Corte de Justicie de la Nacidn en el amparo en
ravision 4607/35 visible en las padginas 327 a 329 del
informe de su presidente al terminar el afo de 1971, La

misma establece lo siguignte:

"El legislador ordinario en su Articulo 267 de la 'Ley del
Ssguro Gocial, dio el ecaricter de aportaciones fisceles a
las cuptas gue deberian cubrir los patrones como parte de
los recursens destinados a la Seguridad Social, considerando
a las cuptas como contribuciones de Derecho Péblico de
origen gremial. Puasde estimarse como un cumplimiznto de
prestacidn del patron en bien del trabajador constituyendo
en salario solidarizado © socializado que halle BU
fundamento en la prestacidn del trabajo y su apoyo legal en
lo dispuesto por el Articulo 123 de la Carta Magna. De tal
manera gque las cuotas exigidas a los patrones para el pago
del servicio padblico del Sequro Social, gqueden comprendidas
dentro de los twibutgé que impugna el Estado a las partes
con fines parafiscales, con cardcter obligatorio para un fin
consagrado en beneficio de una persona juwwildica distinta 8l

Fetado".



"Los capitales constitutivos contenidos en el articulo B6 de
l1a Ley del Seguro Social, no tienen =uw origen an la fraccién
Vil del Articulo 738 de la Constitucidn Federal, ino gue su
fundamento  se sntuentra en el Aritlculeo 123 fracoidn AMIY de
la propia Constitucibn... En censecusncia, el pago de 1os
capitales. constitutivos no tiene ninguna relacidn con &l
frticule 31 fraccion IV de la E@ﬁgii%uﬁiéﬁ Federal gque
consigna la obligacién de los mexicanos de coentribulr a les
gastos piblicos de manera proporcional y equitativa gue
digpongan las leyes v por ello no rigen para los citados
capitales los principios en el contenido de proporcionalidad
y eqguidad; loz cuales son exclusivos de las prestaciones

fiscales".

Aparentemente existe una contradiccidn en los postulados de
la jurisprudencia mencionada, porgue la pricmersa parte de la
miama concluye en @l sentido de gue deben clasyficarse como

tributoe; en cambio en el segundo habla de gque no tienen el

carécter de créditos {iscalis.

Esta situacidn se debe en forma primordial, a gue neo existe
en nuestra legislacién positive una Ffigura que regule
correctamente a las cuotes del Seguro Social.

Gente  que por
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la ley del Seguro B8ocial, las cuctas obrero-patronales
tienen gl cerdcter de créditos fiscales, natuwaleza gue les
na sido reconocide por el tribunal fiecal de la Jederacidn

a

ia gue

20 liverges respluciones, siendo la mds reciente
dictt el pleno de ese tribunal, el 2 de febrero de 1946, en
ia contradiccidn de la sentencia dictada en los jJuicios
4iB8/%96 v 3377756, C@ﬁgfderar lo contrario seria Crear una
confusién en la aplicacidn de las normas gue regulan la
gaguridad social mixime gue la actual legislacidén insiste en
21 Articulo 267 en sefialer que el pago de las cuoctas, los
recargos v l1os caplitales constitutivos tienen el caracter de
fiscal v en el articulo siguiente comcluye gue el Instituto

egs un organismo fiscal autdnomo.

La afirmacidn de la corte de que no sncuentran su apoyo
estas aportaciones en €1 Articulo 31, fraccidn v
constitucional; gue sefala la obliéacibn de los mexicanoz de
contribuir a 1los gastos piblicos en la manera proporcional vy
equitativa que establezcan las leyes, la considerd un error
va que definitivamente lag cuotas cbhrero-patronales tienen
el carbdcter de c-2d.tos fiscales v por ende su

fundamento se desprends del Articule 31 fracc. iV de lea

Constituci éon, £1 Codigo Fiscal de la Federacidn, en su

(s

Articuio 4. zeftals 1o gue se entiende por créditeo fisce

"los gue terga derscho a Hhercibir el BEstado 0 s2us organl Snos



sl

descentralizados gque provengan de contribuciona2g, de
aprovechamientos © de sus aecesorios, incluyende los que
deriven de responsabllidades gue el Estadn tenge derecho a
exigir de suz servidores piblices o de los particulares;...
rezdn de mds por la que deben considerarse comp craditos
fiscales las cuotas obrero patronales, va que su recaudacidn

la 1lleva a cabo wn organismo descentralizado denominado

Instituto Mexicano del Seguro Bocial.

) CLASIFICACION FIBCAL. DE LAS CUDTAS OBRERD FATRONALES.

Siendo inocbjstable gque las aportaciones por seguridad social
tienen 21 caracter de fiscales, toca en este momento sefalar

a qué tipo de créditos corresponden.

Como vya quedd apuntado en lineas anteriores los problemas
que sSe originaron por la clasificacidn de las cuctas del
Seqguro Social en las leves de ingresos de la federacidn, en
el rengldn de derechos, paroe al haberlas incluido en 1la
seccion de impuestos, también fue criticada, por lo que la
ley de ingresos actualmente en vigor, sefala 2n su & ticule

io. fraccidén 11 inciso 2 Ycuotas para el Segurn Social  a



cargo de patrones v {rabaljadores”,. al final de la
descripcidn de los impuestos v antes de iniciar le lista de

los derechos.

Eajo mi personal punto de vista, la connotacidon de fizcales
para las atribuciones de sequ-idad secial, tiene una

proyeccidn maydscula dentro

tributario,
va gue si bien es cierto que la Suprema Corte de Justicia
de la Macion en el fallo dictado el 29 de julio de 1977, en
2l amparo en revisidn 44607/55 considerd gue el {fundamento
para existir el cobro de las cuotas no es estrictamente la
materia tributaria, sino lo dispuesto por el Articuleo 123 de
nuestra Carta Magna. El cual seffalaba en su fraccidn  XXIX
gue deberla implantarse 1 Seguro Bocial como un servicio
phblico, también es valido considerar qu2 el Articulo 135 de
la antigua ley del Seguro Social en ei texto gque le dio
plena eficacia vy realizacidn al desarrollo del referido
s@rvicio piblico; por constituir el soporte y basamento de

su sistema financiero.

De tal suerte que las cunitas obrero patronales no sdlo se

consideran fiscale

@
il

por la exigibilidad que de las mismas
realicen oficinas sjecutoras, sino qgue tienen este caracter

esencialmente por su generacion y plena realizacidn, siendo
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una de las Gltimas consecuencias el cobro forzoso.

Y

Hajo el razonamiento anterior. considero que el criterio de
la Qgpr@ma Corte de la Nacion mencionado no es adecuado, va
gue establece una posible separacidn entre la legislacidn
laboral v la fiscal, por insistir en que la ;aguridad social
energe; sblo del Articulo 123 fraccidn XXIY¥ constitucional v
que con base en esto se fundamenta su cobroj; como  gquedd
dicho, 1la seguridad social se esté independizandu de los
sactores empleadores y empleados para abarcar los sectores
mas amplics de la poblacién vy extenderse a todas las
econdbmicamente débiles, en este crecimiento no va a incluiy
a patronee v trabajadores, sino s personas que laboran en
forma incependiente. Por tanto la seguridad social cobra
eficacia en su propia realizacidn y no en las prestaciones
que ofrece a wn sector de la pcﬁlacibn, de donde el
crecimiento de este tipo de instituciones se traducird en
cabro de aportaciones a personas que no tengan nada que ver
can la relacidn laboral, por tanto estas aportaciones se
crearan con apoyo en el Articulo 3i fraccion v
constitucional porgue serd una obligacidn de los mexicanos
contribuir a los gastos pablicos (servicios pablicos) de la
manera proporcional v equitativa que establezcan las leves

de seguridad social.

Hugh Dalton v Ernesto Flores Zavala consideran & las cuotas



bt
[

dal Seguro Social como impuestos; ] primero, porgue son
contribuciones que gravan los salarios v el segundo porque
e un gravamen establecido unilateralmente por el Estado con
caracter obligatorio a cargo de todes aguellas personas que

se encuentran bajo el supuesto normativo de la ley.

Fara qua €& puedan considerar a lasgs aportaciones de
seguridad social como un impussto, 5 necesario gue se
analicen las principales caracteristicas de estos tributos.
E£s una prestacidn,; porque a cambio de la misma 21 particular
no recibe un benetficio directo, debe egtar establecido en la
lay; debe ser a favor de la Administracion Fiscal vy por

altimo, su destinc sz sostensr los gastos piblicos.

El destino de las aportaciones de geguridad social es con el
+in de establecer 1oz servicios descritos en la ley,
surgiendo beneficios inmediatos y cuantificables a favor de
los particulares;, por lo gue no puede hablarse de una
prestaciétn en la formae descrita por el Cddigo Fiscal de la
Federacidon, al momento en que define los impuestos en el

Codign de 1938.

lLos patrones rveciben la liberacidn de sus obligaciones

laborales en 1os términeos del S&rticulo 6o, de la Ley del
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Beguro Social vy las cantidades que los trabajadores
entregan, generan prestaciones descritas por ia levy. Be
obsarva una clara relacién gue produce, ventajas directas

nara patrones y trabajadores.

Ramon Valdas Costa, eh 2u obra, seffala sobre el particular

io siguientes

"... deba aceptarse que g1 patrdn recibe beneficies de
1a buena organizacidn y por tal motive esth Justificado
al estabiscimiento de una contribucidn a sU
carages, eiclugivamente destinada al servicio. El bienestar
de 1los trabajadores al asegurar '1a paz social y las
buenas relaciones entre El Capital v El Trabajo,
permite un funcionamiento normal de la economia y por 1o
tanto, del éxito de las empresas. For otra parte, al
proporcionarle a los trabajadores adecuadas soluciones
en materia, de seguridad social, se disminuyen sus gastos
individuales en materia de asistencie médica y de previsidn
de riesgos de invalidez. =31 la. seguridad social no
exigtiera, es indudable que los salarios deberian auwmentar,
o sea, que el patréon desde 21 punto de vista econdmico

sustituye 21 aunento de salarioc a pagar a su trabajador, por



et
N

gocial"., (1)

Por estos motivos se concluye gue no es posible aceptar la

naturaleza de impuesions a lasg cuotas de aseguramisnto.

Continuando con la clasificacidn que nos proporciona el
Codigo Fiscal de la Federacidn, la segunda clase de tributos
qua mencliona son los "Derechos® entendiendo por tales las
contraprestaciones establecidas por el poder pablico en pago
de un sarvicio. El tribunal fiscal de la federacidn en un
principio considerd gue las aportaciones de seguridad social
eran derechos con base en la ley de ingresos de 1la
federacion del afio de 19453 sdlo gue tampoco sSe puede
aceptar que los créditos analizados tengan las
caracteristicas de tasa o derecho, porque en ese tipo de
tributos el estado no puede imponer por la fuerza a los
particulares el gue realicen el hecho generador. Guada en
todo momento la alternativa para 1os usuarios del servicio
de abstenerse del mismo; en esta situacidn no podrd exigirse

el pago de la prestacién.

Curso de  Derecho Tributario
3

(1) Ramdn Valdés Costa. o
pag. 396.

Montevideo 1970,
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&) LAS APORTACIONES OBRERD PATRONALES SON CONTRIBUCIONES

DE BEGURIDAD 80CIaAL.

Detinitivanente los moldes legales no alcanzen a suplicar el
nroblaema de las cuctaes del Begure Beclal vy por eso
encontramos que la jwisprudencia de la suprema corte tuve
que incurrir an contradicciones para trater de justificar ia
naturaleza lzgal de las aporitaciones al Beguro Becial. Se
tienan que analizar oiras Figuras esuploradas por los
tratadistas del derecho tributario: gue ofrezcan a la vez
las caracteristicas de obligatoriedad v contraprestacidn de
servicios, va que los iributos del Cbdigo Flgecal bhacen
irreductible dichos elementos en una sola contribucidn.

Glanini menciona en relacién con la clasificaciédn de 1os
tributos que "a los impuestos corresponden los servicios gue
redundan en beneficio de toda la colectividad" (2) considera
que no a5 posible determinsr la ventaljs de cade ciudadano.
En cambia, hay otasiones en gue el Estado al dar

satigfaccidn a una institucidén piblica de interés general,

Cituciones  de Der
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por el tipo de servicio gue proporciona, produce una
particul ar utilidad a guienss g2 encuentran en una
gituacidn especial con respecto a 1a satisfaccidn de las
necesldadesy esnta »%&éuﬁda forma de obligaecidn tributaria
toma =21 nombre de contribucidn o tributo egpedial. Por
Altime, en otras ocesiones,; 21 servicie pdblico ze configura
de prestaciones gue afecten singularmente & determinadas
pe?aaﬂasg en este caso se sostiene gste servicie a travée de

la tasa, conocida en nuestro aesdic comp derechos.
Emilio Margdin resume estas ideas en la giguiente forma:

"Log servicios piblicos particulares son aguellos gue se
orestan a peticién de los pavticuléres interesados. La
doctrina sefiala que 1los servicios pdblicos generales
indivisibles deben satisfacerse con el rendimiento de los
impuestos; 1os servieios piblicos generales divisibles eon
el rendimiento de la contribucidn especial y los servicios
phblicos particulares divisibles con los derechos <]

tasas". )

(&) Emilio Margdin. Introduccidn al Estudio del Derecho
Teibutario Mexicano. Universidad Sutdnoma de San Luis
Potasl, 196%. pdg. 75,
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Manuel de Juano, en su libro seflala que:

Los recursos parafiscales son los Piributos que participen
de ia naturaleza del impuesto por su gravitacion econdmica
sobre 2l consumidor, lo gue les acuerda cierta semejanza con
la imposicidn indirecta, pero gue estén afecitados a gastos
determinadeos: con 1o gque se deroga la regla de no afectaciodn

de recurzos”. {4)

La mayor parte>de los tratados del Derechiv Fiscal incluyen
una figura adicional que trata de justificar el pago de los
servicios pdblicos generales divisibles, la cual se denomina
tribute especial o contribucién especial. La misma es
definida por Gienini como 1a erngécian qua realizan las
parsonas gque experimentan una particular ventaja econdbmica
por el desarrollo de una actividad administrativa, o como
consecuencia de que provocaron un aumente en @1 gasto

pdblico .

Jorge Jd. Aguilar sefala como reguisitos para que se

configure la contribucidn especial:

{4y Manuel Juano. Curso de Finanzas y Derecho Tributario.
Molanchino Rogario. 1972, pdg. 318,
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aj “l.a existencia de una instituclidén de interés poblico.
b Una @bligaci@ﬁAimQU@gtﬁ unilaterlamente por el Estado.
<) No se reguiere que el particular solicite la prestacidn

del servicio.

[<}] Produce un bensficio manifiesto a un determinado grupo,

pero al mizmo tiempo aporta ventajas a la comunidad.

@) El importe tiene por objeto cubrir los gastos que 1la
corporacidn realiza para la prestacidn del servicio que

beneficia en forma directa a un particular”. (3

For su parte, 21 modele del Codigp Tributario para América
t.atina admite en su Articulo 17, tres clases de

contribuciones:

&) Espacial.

[s}] De Mejora.

(<] De Seguridad Social.

%Y Jor Qe 7. Agullar . l.as  Cuotas del Seguro Social.
Revista de Investigacidon Fiscal MNo. 32. pkgs. 77-80.
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Esta altima la define como "la prestacidbn & cargo de
aatrones ¥ trabajadores integrantes de ilos Grupos
beneficiados, destinados 2 lz {financiscibdn del servicio de

arevislidn®.

Sergio Francisce de la BGarze cohgsidera entre nosotros que la
major forma para denominar estog tributos es la de
mencionarios con la ubicacidn de tributos de parafiscalidad,
apovandose en la wmoderna doctrina francegag italiana vy
sudanericana porqQue s congidsra en esta torma la ubicasidn
de los tributos gus rednen reguisiteos {iscales pere que ne
estaban ubicados dentro de las condiciones normales de 1a
Hacienda Piblica, “yﬁ gue estos gravameneg tienen las

siguientes caracteristicas.

al 8e trata de ﬁreatatianeg obligatorias.
) No se trata de figuras tradicionales.
c) Egtan establecidas a favor de organismos pobllcos

descentralizados.

0 Ee inditerente que sstdn o nd previstos en @1
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W
nresupuesto de egresos. (6)

En otras palabras vy desde un punte de vista personal
considero que las aportaciones de seguridad spcial, revisten

las siguientes caracteristicas.

A. Son  centribuciones tde derecho pdblico de origen
gremial, pues efectivamente resultan de las relaciones

de trabajo entre patrones y trabajadores.
B. Constituyen un salario solidarizado o socializado.

C. Tisnen su fundamento legal en el Articulo 123
fracciones XIV y XXIX de la Constitucidn vy como 1o ha
enfatizado la 5.C.J.N. expresamente en relacidn con los
capitales constitutivos, no tienen relacidn con @] Art.

31, fraccion IV, de la Constitucidn.

D. No rigen para las cuctas ni para los capltales
constitutivos 1los reguisitos de proporcionalidad v de

equidad; los cuales son tipicos de tributos.

(6 Hergio Francisco de la Garva. barecha  Financrer o
Mericano, pags. 347-348.



20

E. Ne tienen por abieto proporcionar al Estado recursos
para que satisfaga gastos pdblicos, sino gque tienen un
fin consagrado en beneficio de una persona juridica
distinta del Estade encargado de la prestacidn de un

servicio piblico.

W

El caracter de aportaciones fiscales lo tienen, en su

a s =
e pagt; antes de

]

la reforma del Art. 135; en

b

1944, v despuds, las cuptas tienen la misma naturaleza
intrinseca, pero fueron investidas de caracter f{fiscal
para efecto de hacer maz facil su cobro y de reforzar

de esa manera la economlia del I1.M.5.8.

Del anterior andlisis resulta claramente que las
contribuciones gque se hacen por los patrones vy por 108
obrerog al Sequro Social (I.M.8.8.); no tiene el caracter de
tributarias, por lo que, siendo obligaciones de derecho
plblico a favor de un organismo estatal descentralizado de
la administracidén activa, tienen el caracter de
contribuciones parafiscales o paratributarias, le que ha
hecho qgue se desembogque en su caracterizacidn de fiscales

para efectos de su cobro.



CarITULD 11

HECHO BENERADCOR DE LGS CREDITOS FIBCALES DEL SEBURD 8GlIAL

21
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a) EXPLICACION DEL ORIETO DE LOS GRAVAMENES.

b) HECHO GBENERADOR DE LAB CUOTAS DEL REGIMEN

OBLIGATORIG.

a) EXFLICACION DEL OBJETO DE LDS GRAVAMENES.

La legiglacitn tributaria nacional establece capitulos
especiales en cada ley fiscal para describir el objeto
respectivo del gravamen, vy por esta razdn al tensr gue
desarrollar la materia imponible de 1los itributos de
Seguridad Social; 88 necesario comprometer nuestro punto de
vista sobre lo que debe entenderse por la palabra objeto del

gravamean.

Manifiesta GSergio Francigco de la Garza que ] objeto del
tributoc es "la manifestacidn de la realidad econdmica que
trata de someterse a la imposicién® (7) sblo gue esta

descripcidn en ocasiones no se refiere estrictamente a la

(7) Sergio Francisco de la BGarza. ‘Derecho Financiero
Mexicano. Edit. Forrda, 5. A. México 1973. pag. 388.
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mencionada realidad econdmica, sino que ademas incluye la
fuente de donde se obtienen estos recursos patrimoniales, en
'estaa ‘condiciones desde un punto de vista perzonal creo que
2l objeto del impuesto tiene que referirse a la situacidn
legal de donde se originan los ingrescos fiscales, esto =8 el
hecho impenible, e anterior se justifica, porgue 1a
fuente  de los ingresos de las personas difiere en cada caso
de uwun gravamen a otro, sin embarge los contribuyentes
acumul an todos sus emolumentos en su haber patrimonial, pero
deben hacer la distribuicidn del origen dercada uno de ellos
para el cumplimienteo de las obligaciones fiscales, por esta
razén necesariamente el cbjeto del . impuesto, ademnias del

significado econdmice necesita el juridico, para establecer

claramente la dimensién del tributo.

Desde el afio de 194F Dino Jarach, publicd en castellanoc su
obra denominada "El Hecho Imponible" vy desde esa fecha Ala
doectrina desarrolla la naturaleza de esta figura tributaria,

no obstante el Codigo Fiscal Federal de 193B ya utilizaba en

e

la definicion de impuestos, que los mismos ze +ijaban a los
individuos cuya situacidn coincida con la que la ley sefala
como hecho generador del crédito fiscal, en esta forma ya se
apuntaba en esa definicidn la necesidad de que 21 gravamen
tuviese por origen el conjunto de circunstancias que al

reunirse en un caso especifico, se traducirian en un



24

compromiso tributario para el particular que rsuniese este

supuasto.

La doctrina ahorda reiteradamente esta Jfigura, que en
materia fisecal ez trascendental, gblo aue exigtan
diferencias de grado sobre lo au® debe snitendarse por el

centenido del hechs imponible.

En arimer términﬁ como va habla mencionade, Dino >Jaragh
manifiesta que ‘Ypor voluntad de la ley la obligacidn del
contribuyente vy la pretensidn correlativa del fisco, se
hacen depender de un hesho juridiecs, presupuesto legal del

tributo o hecho impanibla.”(@)

Sobre este concepto se inclina Sergio Francisco de la OGarza
en considerarlo el mas adscuado, por ser 21 presupuesto el
“hecho de la ebligacidn tributaria®. (9) Araujo Falcao
manifiesta que no obstante la impropiedad terminolbégica, la
exprasion que debe conslderarse adecuada es la de hecho

3%
generador, la cual se define como ... El conjunto de hechos

{(8) Dinn Jarach, E1 Hecho imponiblie- Edicidn de la
Reviata de Jurisprudencia fraentina, 8. f.. Busnos
Sires 1943, pag. &%,

U

G
o
A
N
o~

(8 BSergio Francisco de 1la GBarza, op., cit.
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o el estade de hechos, al cual el legislador vincula el
nacimientn de lg ebligacidn juridica de pagar determinade

tributo". (10}

For otra parte Becker eengidera gue la palabra $ﬁ@$h@
generador €3 una expresidn inteliz gue provoza ecoenfusidn
intelectual, por esta rezdn s8 pronuneia per la de
denoninacidn Ripdiesis de incid%naia.” (i1 Como podenas
ebservar, existen diversas formas de expresar lo gue Dino

darach considera como Hecho Imponibisa.

£l opresupueste de hecho ocomprende todos los  2iementos
legaelas, indispansables para la realizacidrn de los sfectos
Juwridicos, 1o gus significa gegdn Berliri "Gue i {falta
cualquier elemento gue integra 21 hecho imponible, el efecte
juridico no se produce... y que no es posible una distincidn
entre log diverseos elemsntoz gue intecran el hecho

imponibla. (12}

{10 Amilear Araujo Falecao. Edicionez De Palma. BRuenos
fires 1944. plg. 2.

(11) Alfredo Augusto Becker. Teoria Geral do Direite
Tributaria. Ed. Saraiva Sao Paulo, Bra. 1972. péa.
288,

(12} Antonioc Rerliri. Prinecipios de Derecho Tributarao.
Edit. de Derscho Financliero. Madrid (971, pho. 314,
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Azi Bergio Francisco de la Garza manifiesta que debe
distinguirse entre el hecho hipotético aue tiene existencia
ideal en las disposicienes juridicas v el conereteo gue e
realiza cuando se rednen preclsamnente los elementos
establecidos en la hipdtesis denominando al primaro "heche

imponible” vy al segundo "hecho generador”. (13)

Juzgo adecuada esta dlferencia porgue inclusive s@
identifica implicitamente con el elemento factico sefalado
an la definicion de imhuegtﬁs que proporcionaba el Cadigo

Fiscal de 1938.

El hecho imponible tiene dos elementos gue los menciona en
la siguiente forma Adolfo Carretero P&rez  "un abjetive, es
patrimonio o sus rentas gravadas a través de actos juridicos
o del nivel de vida de los sujetos pasivos. Sub jetivamente
en segundo lugar 21 hecho en si ha de estar vinculado al
sujeto por una determinada situacidn juridica, en la que
debe encontrarse al sujeto con el elemento material, para

poder individualizar la obligacidn tributaria. (18)

(13) Bergio Francisco de la Barza op. cit. pag. 370.

(14) fdolfo Carvretero Pérez. Derecho Financiero.
Santillana, §. A. HMadrid 1968, pags. 440-441.
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For esta razdn 1los articulos 28 y 29 de la Ley General
Tributaria espafola, enfatizan que el hecho imponible,
significa el presupuesto de la naturaleza juridica o
econbmica fijada por la ley para configurar cada tributo vy
cuya reallizacidn supone el nacimiento de 1la relacion

jurlidieo tributaria.

puede consistir en hecho econdmiceo o en hechos juridicos
contenidos en la norma legal, donde siempre prevalece una
relacidn de cardcter econdmico vy asi lo destaca Biuliani
Fonrouge, al seffalar que "las circunstancias de orden
econdmico consisten en los impuestos, en la mani festacidn de

capacidad contributiva"., (15)

)\
Sergio Francisco de la Barza considera gue el hecho

imponible tiene cuatro elementos.
a) Legal.
) Factico.

c) Tempor al .

. Derecho Financiero. Ed. De Falma.

(15 Gruliani Founrouge
adg. 437,

H. Alres 1977. p
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(%)) Espacial. "(1&)

Describe los mismos por las siguientes razones: El Articulo
31, fraccién IV constitucional consagra el principle de
legalidad, en tal Jorma gque el presupuestoc heche debe
encontrarse previsto en la Ley, a lo cual debo affadir que el
Articule Zo. fracecidn 1 de la Ley de Ingresos de la
{ederacitin para 21 afio de 197% manifestaba gue el ejecutivo
federal quedaba facultado para dictar las medidas

relacionadas con la administracion, control, forma de pago v

procedimientos cefialados en la levyes, sin variar las
disposiciones relacionadas con el sujeto, objeto, cuot a,
tasa o tarifa, infracciones o sanciones. Eatos Altimos no

sa@ pueden alterar por constituir la base legal de 1los

tributos.

El elementc factico significa precisamente los hechos
econdmicos o juridicos que el legislador elija para crear
los gravamenes. Berliri clasifica esteaelemento factico en

la forma siguiente:

(16 Sergio Francisco de la Garza. op. cit. pags
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al t.a pereepcibn o disponibilidad de una renta.
) La propiedad o disponibilidad posesidn de un bien.
[=9] £l consumo de un bian al gue corresponden los iapuestos

de consumo vy los de fabricacitn,

a) La percepcidn 2n un negocio independientements de la
renta.
@) l.a nacionalizacidn de las mercancias extranjeras.
&y
41 El degenvolvimiento de una determinada actividad. (17)

£l elemento temporal lo destaca 21 maestro de la Garza por
la necesidad de conocer si el presupuesto legal se realiza
en forma instantanea o periédica, va gue el plazo también

forma parte de la descripcidn normativa.

For Gltimo el elemento espatial servird para determinar 1la
demarcacidn territorial donde el hecho generador se haya

produridn v oen esta forma  establecer las calidades de

(17 Antoryo Beriary. op. o1t
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acreedores v deudores de la relacidn juridico-tributaria.

En este momento tenemos aque volver a referirmos a la
relacidbn entre el objeto del tributeo y el hecho imponible y
la conclusidn a gue habremos de llegar deberd ser, en el
eentido de gque el objeto del impuesto ze identifica
esencialmente éon 21 elemznte féctico del hecho imponible

antes sefial ado.

(=9} HECHO GENERADOR DE LAS CUDTAS DEL REGIMEN OBLIGATORIO.

El régimen obligatorioc 8s el gue justifica la existencia de
la seguridad social, porgue a través del mismo es como se
alcanzan en forma concreta los objetivos del mejoramiento
integral de los econdmicamente débiles. Para alcanzar 1la
correcta adecuacidn de estos servicios es necesario contar
con los recursos econdmicos indispensables que garanticen
seguridad vy permanencia & la institucion. El maestro
Posada considera que\‘el financiamiento de los seguros
mediante cotizaciones, tendria que proceder fundamentalmente
de los sectores mads comprometidos v se incrementard por el
poder péblico, por lo cual se presenta un esquema donde 1la

cotizacidon se efectda por tres sectores: trabajadores,
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i
patrones y poder pablico. ((18)

El fArticulo 11 de la ley del Seguwo Botial seffala que el
réoimen obligatorio comprende logs seguros de: &) riessgos de
trabajo, b)) enfermedades v maternidad, ¢} invalidez, vejez,
cesantia en edad avanzada vy d) gquarderias para hijos de
aseguradas. En estos cuatro sistemas se pretende alcanzar
los objetivos de la seguwidad social presentados en 1a
exposicidn de motivos de la ley original como es: asagurar
la existencia de los trabajadores; su capacidad contributiva
y la tranguilidad de la familia; contribuir al cumplimiento
de su deher legal de compromiso exterior y de promesa
gubarnamental . Justifica la iniciativa, la obligaturiedad

en las palabras siguientes:

"EL desarrollo registrado por la seguridad social se
caracterizd por una adaptacidn o candicimnes nuevas, tanto
en &l aspecto politico como en el econdmico, social vy
demografico, que se ha ﬁeétacado arincipalmente pgf los

rasgbs que se describen a continuacidn:

al Instituciones de nuevas ramas de la Seauridad SBocial.

(18 Antonio Rerlivi, op. cit.
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Creacidbn de seguros complementarios destlinados entre

i

otros fines, a mejorar las prestaciones de los seguros

enarales de alcance nacional.
g

Extension del Ssouro Bocial a la agricultura.

Extensidn de la seguridad social a los trabajadores
independientes y a otros grupos de personas que todavia

no s encuentran protegidos.

Disminucidn de las condiciones legales de concesidn de
prestaciones; por medidas tendientes a hacerlas mas

flevibles.

fAdaptacidn a la elevacidn del costo de la vida o al
incrementoc de los salarios, de las prestaciones en
dinero; en particular de las pensionss, mediante 1a
aplicacién de ajustes auwtomadticas o bien por

digposicriones particulares.

Mejoria de la asistencia para 1os enfermos a merced de

las instituciones.

Reforma de la organizacidn vy de la administracidn de la

”

segquridad social, cuyo fin es simpnlificar, unificar o

i



conferiv nayor eficacia a las instituciones de
seguridad serial © a los reoinmenses de nueva creacidn®.

(19}

ias disposiciones gue se contemplan en esta ley, tratan de
cumplir con las tendencias gue desde 1964 impulsaban a la
seguridad social para incorporar este servicio pablico a los
nueves impulsos sundiales, de acuerdo con la ldiosincracia

nacional.

Nuestro sistema considerd 1a obligatoriedad tambi&n an el
sistema {inanciero en un 2squema donde algunos seguros  son
de cantribucidn tripartita vy otros de estrictamente
patronal g los seguros de riesgos de trabajo y guarderias
infantiles soportan su costo a cargo de las eopresas v los
otros dos seguros si tienen una contribucidn de los tres
seclores mads interwsados, pero como el estado contribuye en
condiciones distintas a los particulares, combnmente se ha
denominade a las aportaciones del Instituto Mexicano del

_Seguro Sotial con el nombre de cuotas obrero patronales.

En nuestro pals, el seguro soclial inicid el sistema de

soporte financiero en un marce totalmente distinto al
f

(19 La Ley del Seguro Social vy sus Retor me
Hfiguel Huerta Maldonade Maves oo 1971,

=3 Py of eeor

LR
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Zmbito +fiscal, toda vez aue el articulo 135 de la ley

vigente sdlo estipulaba lo siguiente:

el titulo donde conste la obligazion de pagar las

atribuciones, tendré el caricter de ejecutivo”.

El leglislador gquiso justificar esta situacidn en la forma

siguiente:s

"Se ha establecido, donde consta la obligacién de pagar
cuntas las cuales tendran el qarécter de ejecutive para
hacer mas rapido el procedimiento de exigibilidad vy no sufra
quebrantos la institucién del seguwo social por demoras de

los obligados”.

Por ser las aportaciones a la seguridad social c¢réditos
fiscales, las mismas tienen que desprenderse de la teoria
jurldica tributaria que le da existencia, asi el Articule 18
del Cbddigo Fiscal de la Federacidn publicado en @1 Diario
Oficial de 1la Federacidn el dia 19 de enero de 1947,
vestablecia por la denominacidn Ycrédito fiscal" como 1la
obligacion fiscal determinada en cantidad liquida, 1o gque
gignifica una vinculacidn que se presenta al momento de
realizarse las situaciones juwridicas o de hecho previstas en

las leyes figcales vy gue se ha determinado v  liguidado
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conforme & las disposiciones vigentes al momento de su
nacimiento porque asi lo establece también el articuleo 17

del referido Cbodigs Fiscal.

£1 concepto obligacidn lo define Ernesto Butiérvez v
Gonzalez bajo un sentido restringido como "la necesidad
juridica de cumplir une prestacion de caracter patrimonial
pecuniaria o moral en favor de un  sujeto". (200 Fero
-cuando esta obligacidn tiene un sujeto que puede exigir s8u
cumplimiento, por gque estd identificado vy plenamente
comprometido, entonces existe un vinculo personal por el
cual un ente denominado deuder se compromete a favor de otro
denominado acreesder a satisfacer una prestacidn de caracter

patrimonial pecuniaria o moral.

Giuliani Fonrouge considera gque contribuveinte es "el sujeto
que se encuentra comprometido a satisfacer el deber jurldico
inserto en la misma obligacidn.” (21) For su parte Saenz

de Bujanda considera como sujeto pasivo a "la persona gue

(203} Ernesto Gutiérrez vy Gonzdlez. © Derecho de las
Obligaciones. pag. 23 Edif. Cajiga 3era. Edic., México.

(21 Giwliam: Fonrouge. Perecho Financiero. Fdic. De
Falma 1977. pag. 344
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resulta obligada por haber realizado el heche imponible”.

(22)

Considerandoe come  sujete acreedor o eactive "al  ente"
juridiceo con facultad para establecer tributos", (2% sHlo
gue mis adelante aclara gue el sujeto active coreador de
tributos puede convertirse en titular de los créditos
impositivos o pu&ﬁ@'raviﬁar a otra antidad, de donde también
existe un sujetoc activo gue va a exigir el cumplimiento

especifico de la obligacibn.

En nuestro sistema no es neceszario hablar de sujete activo
de potestad ‘tributaria, porgus  nNo  se presenta una
obligacidn, uwna vinculacidn con 1a entidad creadora de
tributos, va gue dicha relacidn se presenta en forma
egpecifica con la autoridad encargada de cumplir la norma en
el caso concreto que vieng a ser realmente el sujete activo
de la obligacidn +fiscal mismo que tiene facultadces de
atribuciones en 1a ley creada por la entidad con potestad

soberana, de donde el acrsedor sera la autoridad

(22 Fernando Saenz: de Duljanda. Log Bujetos de la
Obligacidn Tributaria. Revista del Tribunal Fiscal de
la Federaci dn. México 1966, Sagundo Namero
Extraordinario. pag. &1% y sicuiantes.

(271 Op. Cit. pag. &20.



administradora del impuesto.

Serglio Francisco de la Garza considera que lag releaciones
juridicas fiscales se pueden clasificar "en relaclones de
natuwaleza sustantiva; relaciones formales v relaciones
fiscales ague sz presentan entre particulares @n la
aplicacibn de lag leyes tributarias. De todas ellas la mas
importante es la relacidn de carlcter sustantivo gue tiene
por contenido una obligacidn de dar, ©O sea, una prestacidén
generalmente eon dinero vy gn ccasiones en especie; la cual
nace de la misma ley, tiene caﬁécter principal, personal vy

tisne por contenido 21 pago de la prestacidon". 24

Se constituye entonces una relacién juridica entre el
particular que satisface los elementos establecidos .en la
ley vy 1a auvtoridad encargada de vigilar el cumplimiente de
la norma, la cual concluye al momento de satisfacer el
contenide de la norma, esto s la prestacidn de dar del

contribuvente al {fisco.

lLas otras relaciones que son tambidn avtdnomas, no obstante

(24) Bergio Francasco de la BGarza. Op. Cit. pags. 345 v
siguisantes.



estan estrechamente vinculadas a la principal porgue las
formales se convierten en el control v constatacién del
necho generador v 18z gue se esteblecen entre particul aras,
se originan precisamsnte por la gatisfaccion de una deuwda
fiscal de personas distintas a las que directamente realizan

el hecho generador.

=n materia de aportacicones a la seguridad social, existe la
descripcidn  del  hecho generador, sélo gue la misma esta
inmersa en la definicion gue oresenta la ley de los sujetos
pasivos de la relacidn vy del aseguramisnto. En efecto, =1
articulo 12 del ordenamiento en comentario sefiala gque son

suyetos de asseguramiento al régimen obligatorio.

I. lLas personas que se epcuentran vinculadas a otras por
una  relacidn de trabajo;, cualguisra que sea el acto
que le de origen y cualguisra que sea la personalidad
juridica o la naturaleza scondmica del patron vy adn
cuando éste, en virtud de alguna ley especial, esté

aexento del pageo de impuestos o derechoss

11. Los miembros de sociedades cooperativas de produccidn v

de administracidn obreras o mixtas vy

111. Los pitdatarios, CORUNero

¥

colonns vy peiueiios
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oropietarios organizados en grupo solidario, socledad
local = unién de orédite, comprendidos en lsa ley de

crédito agricolia.

Cada und de los apartados de esta disposicidn describe
la causa vy razdn parsa gue sea sujete, eszto s por la
calidad de miembro de alguna entidad Y por eso
avtomadticanente obligado a todos los compromizcs que de la

misma ley se darivan.

En orimer término el régimeq obligatorio se configura
plenamante entre laz pereonas gue estén vinculadas por una
ralacidn de trabajoy el articulc 20 de la ley federal del
trabajo considera que este vinculo se configura cuande se
presta un servicio subordinado a otra mediante 81 pago de an
salario. La mencionada relacifin es automatica, en el
momente aismo en qua se comienza a prestar =1 servicio la
relacién se formaliza. Se presenta el contrato individual
de trabajo donde una parte denominada trabajador se obliga a
prestar un trabajo personal subordinade a un patron mediante
él pago de un salariog el articuloc Bo. de la mencionada ley
federal del t%ahajm, an su parrafo sagundo considara gque la
prestacidn subordinada puade gser cualiquier actividad humana,

intelectual ; con independencia del grado de opreparacidn

4

o 3 g > a4 pdes e aoe %Y e
técnica reguerids para 211o.

It
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Practicamente el entorno soore sl cual gira la relaeidn
laboral ez la subordinacidn juridica donde una pereona tiesne
la facultad de mandar v el derecho de ser obedecldo, siempre
vy ecuando se vefiera al trabajoc estipulado vy se ejerza
durante la jornada donde se preste 81 trabajo. En la ley
federal del trabajo de 1931, 1 legisledor utilizd los
términos direccidn v dependencia, por considerar qgue el
trabajador se encontrabs sujeto a ia gula del patron vy
especialmante que su desarrollo econdmico sstaba supeditads
al salarioy la teoria moderna cambid estos criterios porgque
2n  muchas ocasiones las personas se encontraban téenica o
profesionalmente oreparadas v realizaban sus labores eon
autonomia o independencis, no obstante que estuvizszen
vinculadas o no laboralmente a un paﬁran. En igual manera
tenemos casos de trabajadores donde va no existe la citada

dependencia econdmica.

El concepto moderno de subordinacién juridica viene a ser el
motor central del hecho generador de 1la vinculacidn
tributaria; en el momento mismo en gque una persona inicia a
prestar serviciog a otra, no importa que exista contrato de
trabajo o se carezca del mismo, esta persona ademis de
estar relacionada laboralmente, ‘mrigina la obligacidn ex
lege para que s& generen las obligaciones descritas en la

ley del seguwo social para el v
;

i

201 men obligatorie.
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ingclusive la seguridad social se desarvolld histdricamente
por  la necesidad de proporcionar servicios a log
trabajadores vy en gspecial para prevenir los accidentes vy
enfermadades de trabajo. Ea oues la relacidn laboral el
germen para gue estos servicios colectivos hayan proliferado
& inclusive se hayan diseminado a otras &reas de la

poblacidn.

Por ser una obligacidn que se desprende de la ley, las
parsonag subordinadas v los patrones, deberan cumplir con
las obligaciones formales qgue establece la ley del
seguro social, en este case no interviene su &nimo o
disposicidn para el cumplimiento v tampoco el acto que da
origen a la relaciodn laboral, no importa que se trate de
instituciones filantrépicas, educativas o de cualquier otra
naturaleza, que'por no ser luerativas no causan impuestos,
toda vez que por la simple razdédn de tener trabajadores a su
mando tienen forzosamente gue cumplir con las leyes de 1la

sequridad social,

La ley del seguro social de 1943 consideraba en su articulo
40. que también eran sujetos del ré&gimen del seguro social
obligatoric a otro tipo de personas que en la actualidad se
suprimieron del mismo o cambiaron de rubro, por ejemplo los

aprendices, trabajadores independientes urbanos vy rurales
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como por ejemplo los artesanos, pequefios propietarios, etc.

Practicamente se concretd la legislacidn actual de saguridad
social a considerar gque forman parte del Régimen obligatorio
los trabajadores gque estan subordinados juridicamente a un
patrdn los otros casos se reestructuraren para ubicarlos en
el sistema denominado incorporacidn voluntaria al Régimen
obligatorio, que como ya guedd dicho, tiene particularidades
gque modifican el‘ﬁistema inicial y provocan una altaeracion

al hecho generador.

La Ffraccidn II del mencionade articuleo 12 manifiesta que
también son sujetos del seguwro social obligatorio los
miembros de sociedades cooperativas de produccidn, que son
aguellas personas que se asocian con el objeto de trabajar
en comin en la produccién de mercancias o en la prestacidn
de servicios al poablice; distinguiende la Ley General de
Sociedades Cooperativas a este tipo de instituciones de las
cooperativas de consumo que esencialmente bﬁscan DStEner
bienes o servicios en comén para el beneficio de sus

miembros en lo individual.

Practicamente las sociedades cooperativas de produccidn szon
agrupaciones que no tienen finalidades lucrativas sino

basicamente se establecen por la reuniédn de trabajadores que
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aportan a la sociedad su esfuerzo personal y en esta forma
alcanzan el beneficio de sustentacidn econbmica por medio de
la actividad colectiva, inclusive se reparten los
rendimientos que se obtienen en razdn del tiempo trabajado
por cada uno y asi para efecto del articuleo 22 de la lay del
seguro social "Las sociedades cooperativas de produccién,
saran consideradas como patrones con todos los compromisos
que de esta ley se desprenden y sus miembros se equipararan

por ficcidn legal a los trabajadores.

Las administraciones obreras o mivtas no existen =n las
leyes mercantiles o laborales, sino que se trata de una
situacidn autorizada por el legislador del seguro social,
para ayudar a los trabajadores que por motivos laborales
obtienen la administracién del negocio, generalmente por
salarios caldos o por otros conceptos de naturaleza andlogag
asl la actuacion comercial de esta reunién de trabajadores
es por medio de la razdn social que tenla la emprasa aﬁtéé
del conflicto obrero, generalmente es una sociedad
mercantil. 82 aequipara la administracidn obrera a una
sociedad cooperativa de produccion parae los efectos del
seguro social,  con todas las consecuencias gue esto
reprasenta; sin embargo existe el beneficio adicional gue
establece el articulo 270 de ia muliticitada ley del seguro

social gque libera del cargo de la sustitucidn patronal a las
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administraciones obreras, cuando los trabajadores reclban

los bienes de la empresa en pago de prestaciones de carbaocter

contractual por laudo o resoclucions de la autoridad

laboral,; a1 enpre Y cuando g andarguen de opaerar

directamente la negociacidn.

For wltimo también se consideran itrabajadores sujetos al
R2égimen obligatorio a log ejidatarios, comunerpns, colonos y
pequeios propietarios gue se encuentran organizados en
sociedades locales de crédito ejidal o agricola y que norman
su  actuacian por medio de la lgy de crédito agricola y en
este caso las instituciones nacionales de crédito ejidal vy
agricola vy los Bancos ragionales gue operan al amparo de la
ley, +tienen la obligacidn de inscribir a los ejidatarios vy
pequefios propietarios en el ra2gimen del seguro social
obligatorio v al mismo tiempo tienen que ampliar &l monto de
los créditos concedidos para satisfacer las cuotas del
seguro social, corriendo a cargo de estas instituciones el
compromiso de cubrir las cuotas respectivas al institute
dentro de los 15 dias sigﬁienteg a la concesion de los

créditos.

For ser é&sta una obligacidn legal de las instituciones de
craéaditos ellas adquieren uwn compromiso similar a los

natrones de afiliar a los trabajadores agropecuarios aque
¥ - L3 ]
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desarrollan su actividad con apovo en la ley de crédito
agricola de ﬂﬁb?ir las cuctas raspectivas, pero en este caso
no existe ldgicamente ninguna subordinacidn  juridica. Se
praesenta asi un avance para amplisr la seguridad social a

niveles de mayor solidaridad colectiva.

Melchor MagaPa nozs seflala gua "los trabajadores de campo es
una de las inquietudes mas ingentes gque ha tratado de
resolver el 1.M.5.8., despuds de haber organizado al ré&gimen
urbano, asi desde 1956 se reforma la anterior ley del seguro
social para incorporar a las personas agrupadas en sistemas
de crédito ejidal o agricola. En un principio fue un
esquena modificado de aseguramiento, pero en 1965 se ubicd
en todos los renglones del régimen obligatorio a estos

trabajadores del campo“. (25)

Existe el sistema de incorporacidn veluntario al r&gimen
obligatoric gque conduce a la determinacion de adsudos
fiscales tomando en cuenta los decretos del ejecutivo donde

se establezcan las modalidades para cada una de las clases

(25) Melchor Magaba Ot ega '"Determinacién y Cobro de las
Cuotas Obrero Patronales Establecidas en la Ley del
Seguro Social Mexicano! Tesis UBAM. 1976, phgs.
{42146,



de aseguramianto en los t&-minos de los articuleos 13, 198 v

siguientes de la ley del szguro zocial.

Birve de ejenplo lo anterior 1o disnusmsteo por el articulo
207 gue estatuye las codicienes pera gue e asepguwrado gue
tiene la _ﬁalidad de itrabajador independiente se wvea
comprometicde a cubrir las aportaciones al institute euando
acepte inscribivrse voluntariamente; toda vez gque la persona
no puede liberarse del referido tompromizgo por la simple
abstencidn de pagar cuotas, para 21 interés poblice que
representa este sistema, €1 organismo puede provocar que se
instauwre el procedimiento adainistrativo de eiecucidn en

contra del trabajador.,

Tomando en cuenta las modalidades de incorporaciin
voluntaria al régimen obligatorio, se pueden presentar
cuntas de trabajadores gque conducen a una obligacidn fiscal
determinada en cantidad 1liquida v esta evigibilidad se
presenta con la calidad de créditos por aportaciones al
seguro social. Por tanto el hecho generador serd 1la
incorporacidn voluntaria apoyada especificamente en los

Decretos de Incorporacidn.



CARITULO 111

EL INSTITUTO MEXICAND DEL SEGURO SOCIAL COMO

CREANISMO FISCAL AUTONOMOD
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a’ CARACTERISTICAS DE LDS ORGANISMOS FISCALES AUTONOMOS.

) NATURALEZA JURIDICA DEL IMBS.

a) CARACTERISTICAS DE LOS ORGANISMOS FISCALES ALITONOMOS.

El término organismo fiscal autdnomo se empled por primera
ocasidn en el Decreto que reformd el articulo 135 de la Ley
del Seguwro Social que expidid el presidente Manuel Avila
Camacho en uso de las facultades extraordinarias de que
gozaba, de fecha 4 de noviembre de 1944, no obstante 1la
antiguedad que tiene el mismo, la doctrina Yy la
jurisprudencia lo han abandonado, puesto que ha sido poco
explorado en sus condiciones de esencia y especialmente en

los atributos de que se encuentra revestido.

Inicialmente se debe seffalar que todo heche generador de
crédito %iscal conduce a una relacion juridica' tributaria
que como cualquier obligacién de caracter Jjuridico tiene
como elementos un sujeto activo que puede exigir el
cumplimiento de la prestacidn, otreo sujeto pasivo obligado
a cumplir dicha prestacidn vy &1 objeto de la misma que serd

la referida prestacién, la cual se puede presentar en  una
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obligacidn de dar, hacer,; no hacer, no tolerar.

En materia tributaria las relaciones juridicas mas
importantes son la principal. las accesorias v las formales,
las cuales sg desprendesn de la misma ley por {tratarse de
obligaciosnes ex-lege v donde &) sujsto pasivo tigne esta
calidad por la simple realizacidn del supuesto normativeo, de.
acuerdo con l1a moderna terminologla de las leves ftiscales se
convierte en contribuvente de un gravamen Ffiscal, siszndo
éaste 2l origen de la relacidn principal v a la cual a2 voy a

referir en este caso.

Al momento mismo en que se gengra la responsabilidad del
contribuyente, tiene frente & un ente acreedor que pueds

erigir el cumplimiento de la obligacidn, esto es, el pago.

Normalmente el sujeto activo es una autoridad revestida de
plenas atribuciones vy es el encargado de vigilar el
cumplimniento de las leyes fiscales, asi como de exigir la

plena satisfaccidn del interés fiscal.

En ocasiones por 1 crecimiento del Estado vy por la
naturaleza de los gastos, se presentaron,; especialmente en
Espafla, los llamados ingresos de parafiscalidad, que no

figwaban en  1os presupuestos generales del Estade, gque



estaban afectados a un gasto directo y especifico vy eran
recaudados por organismos distintos a los propiament

fiscales.

For esta situacidn se crearon los organismos que deberian
captar 1los ingresos vy al mismo tiempo realizarian &l gasto
afectado a un fin determinado, en cuyo caso el referido
organismo raecaudador s@ converila en autoridad nor
disposiclidn legal, con todas las implicaciones legales que

esto representaba.

For autoridad podemos considerar la que estad legitimada en
los términos del Articulo 16 Constituciosnal para afectar en
la é&rbita de sus atribuciones la esfera juridica de los

particulares; disponen pues de la fuerza de la ley para

mandar y ser obedecidos.

Precisamente por este apoyo que les otorga la ley no pueden
excederse en sus atribuciones, porgue en este caso serdn
incompetentes, arbitrarios o autoridades de facto. De
acuerdo con los principios constitucionales las autoridades
s0lo estan facultadas en todo aquello que la propia ley

les seffala, sin que puedan ampliar o modificar estas
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Podemons concretar las caracteristicas de los organismnos

1]
J

fiscale

autdnomos en la siguiente forma

al Son rganismos  distintos a las dependencias fiscales
que tienen la calidad de receptores de créditos

fiscales.

b fActfian de acusrdo con la ley a 1la realizacion de los

fines legales, esto ez, al cumblimiento de la norma.
[ For discosicién legal son administradores de tributos.

<] Al mismo tiempo necesitan satisfacer las necesidades
piblicas de caracter sspecifice, por medico de los

recursos gque los particulares les provean.

@) For las razones apuntadas, se convierten en drganos de
antoridad y sélo pueden realizar actuaciones dentro del

marco iégal.

b) NATURALEZA JURIDICA DOEL 1.M.5.8.

A ralz de la modificacidn gue sufrid la anterior Ley del

Seguro Social, el organismo denominado Instituto Mewicano
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del Sequro Soci1al se convirtid en fiscal autdnomo, en cuyo

caso adguirid una doble naturaleza gue debe ser analizada.

En primer t&raino el citado Inetituto para la organizacidn vy
administracidn de los servicios de seguridad govial,
adguiere la calidad de organisme descentralizado por
sarvicios vy al mismo tiempo para determinar, cuantificar,
liguidar v vrecaudar -adeudos fiscales se reviete de las
cualidades antes citadas de organismo fiscal auténomo. Esto
inclusive sg desprandla de los articulos 2o0. v 133 de la Lay

anterior del Seguro Social.

Andrés  Serra Rojas manifiesta que la descentralizacion por
servicio: "es un modo de organizacién administrativa
mediante la cual se crea el régimen juridico de una . persona
de derecho plblico, con una competencia limitada a sus fines
especiticos y @epecializada para atender determinadas

actividades de interds general, por medio de procedimientos

tédcnicos”. (26)

Practicamente los organismos descentralizados son personas

morales que se constituyen con base en una ley (en ocasiones

(26) Andrés Serra Rojas. Derecho Administrativo. Manuel
Forriia 1968, pag. 622.
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en otros medios) con un patrimonio atectaciéen de caracter

ablica vy que tisnen por finslidad la explotacidn de hienss

a
el
0 recursos propiedad de la nacidén, para el desarrollo de

actividades cientificas o techoldgicas vy comtnmente la
G

prestacién de servicios péblicos o sociales.

Dentro de este esquema se necesita que la atencidn del
servicio sea con caracteristicas técnicas, gue las
disposiciones legales regulen la actividad de los
funcionarios encargados del servicio y gque exista un sistema
de control v revisidtn de los actos de este organismo por

medio de las dependencias del Ejecutive Federal.

A través del sistema de descentralizacidn por servicios se
consigue el maximo aprovechamiento de los trecursos con
personal calificado v lo mas importante, es que se presta un
servicio ptiblico de mejor calidad por la especializacién que

el mismo reviste.

Los articulos 4o0. vy So. de la ley vigente estipulan que el
I.M.5.8., tendra la calidad de organi smo piblico
descentralizade encargado del sevicio piblice de caracter
nacional de seguridad social. Manuel Urista Doria considera

que por este medio legal se cuenta con todos los elementos
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para que gl servicio sea: Tadecuado, regular y uniforme”.

(273

El  Instituto HMexicano del Beguro Social queda ubicado
perfectamente en esta clase de organizacidn, porgue asi lo
ha declarado snfaticamente el legislador en el articulo So.
de la ley de la materiag a través de esta forma 81 1.1M.8.8.,
va a proporcionar 21 servicio plblico de cardcter nacional
de la seguridad social y para 211o cusnta con la estructura

administrativa de sus Organos gue son:

al La Asamblea General

) El Consejo Técnico

c) lLa Comisidn de Vigilancia

(=] La Direccidn General

e) lLas diversas dependencias del propic organismo que
dependen de la citada Direccidn | encargadas

primordialmente de proporcionar los servicios de

seguridad social gue la ley les encomienda.

Los cuadros técnicos del personal que organirsmente esta

(27) HManuel Urista Doria.— El 1.M.5.85. &5 un organismo
descentralizado por servicios. Boletin Informativo de
Seguridad Social, pags. 10 v 1.



55

estructurado para la realizacidn de este servicio de
seguridad social, sg efectlan por medic del Consejo Técnice
& 4%ravés de los reglamentes interiores, instructives o
acuerdos especificog de nombramiento, todo ello se hace con
apoye en los articulos 240 %Eaccién Xy 2B fraccidn VI ode

la Ley del Seguro Social.

Fero @l Instituto Mexicano del Seguro Social no sdlo es  un
organi smo descentralizado encargado de proporcionar el
servicio pablico de seguridad social, ademds tiene otra
cualidad que la misma ley le seffala y gque ha sido mencionada
con éﬁtelacibn coms 1o es el de ser un  organismo fiscal
autdnomo  con facultades para determinar créditos fiscales,
dar bases para su liguidacién, fijarlos en cantidad liguida,

cobrarlos y percibirlos para despugs aplicarlos a los {fines

para los cuales {fue creado.

Este organismo fiscal autdnomo he sido declarado por l1a
Suprema Corte de Justicia, con &8l caracter de organismo
fiscal autdnomo con las caracteristicas que ello representa.

As! tenemos la siguiente jurisprudencia.

A partir de la reforma del articulo 117 de la ley del Seguro

Social, qgque establece la facultad del Instituto Mexicano

del Seguro Social para determina el monte de las
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aportaciones obrero-patronales gque deben cubrirse para
atender los servicios cue presta, es de estimsrsa gue el
propio Instituto actda como organismp fiscal auténmmn Yy quey
por tanto, tiene el ecaracter de autorided para los efectos

del amparo gue contra &1 se interponga.

Apéndice de Juwisprudencia 1917-1%67, Segunda Sala, pag.290.

Las caracteristicas de autoridad de que se. encuentra
revestido el Instituto Mexicano del Sequro Bocial son muy
importantes vy no pueden §usinn§r5é con los gue también tiene
2l citado organiemo para prestar 21 servicio piblico de
gseguridad social, no obstante que se trate de la misma
Institucidn, su estructura legal'debe ser muy didfana vy

clara para evitar problemas de constitucionalidad.

Como en la actualidad ocurre, por una confusiédn en 1la
naturaleza Jjuridica del organismo, el Consejo Técnico ha
revestido de caracteristicas de autoridad a drganos
inferiores del mismo encargados de la determinacidn de
adeudos tributarios, especialmente las dependencias de
tesoreria, auwditoria; cobranza; aftiliacidbn y otras y, esta
confusibn se presenta por querer identificar las facultades
que tiene como organismo descentralizado con las que tiens

como organismo fiscal auténomo vy ellio es totalmente
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equivocadoy inclusive esta situacidn la anota en forma
pragmatica Manuel Urista Doria al decir: YLa ley del Seguro
Bocial adopta un zistems mixto para la designacidn de los
funcionaries del Instituto. Zn algunos casos interviene la
Administracidn Pdblica Central vy en otrozs ez el propio

yi
Instituto quien los designa directamente. (28)

Realmente no =8 la ley del Seguwo Social la que adopta el
sistema mixto; sino gue es la falta de analisis de las
cualidades de la institucidn lo gue ha provocado la referida
confusidn, porque =i bien es cierto que l1a ley de la materia
ectablece z2n el articwle 240 que el Instituto puede
organizar sus dependencias vy ewpedir sus reglamentos
interiores vy ello lo estd haciendo por medio desl Consejo
Técnico, tambi & ee cierto gue estas facultades =1-]
concentran estrictamente en la posibilidad de prestar
servicios péblicos de seguridad sorial, esto es, en su
cualidad de organismo descentralizado, porque el Consejo
Téenico no obstante ser la maxima autoridad - administrativa
del Instituto no puede proveer en la esfera administrativa
2l estricto cumplimiento de las leyes, como lo disponev la
fraccian I del articulo 89 Constitucimonal, va gue ests

facultad le estd reservada al tituwlar del Ejecutivo Federal.

(28 Op. Cit., pag. 4.
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En la misma forma tenemné el caso de las normas gue regirln
2l procedimiento pare 21 asequramiento de los trabajadores
temporales vy eventuales urbanos de la industria de 1la
construccidn, gue sg  aprobaron por el Conssjeo Técnico en
Acuverdo del 11 de octubre de 1978; donde se llega a un
sistena especifico para la determinacion del pago de cuotas,
retencidn v compenczacidn a subcontratistas, identificacidon a
trabajadores, fijacidon de indices de determinacidn de cuotas
y estipulacidn de peorcentajes de mano de obra por cada una
de las diversss edificaciones u ebras gque seg realiecen,
cuerpo legal gque es tipicamente tributario vy que sin
embargo no fue sancionado por 2l poder legislativo en alguna
disposicidn legal y tampoco emand del titular del Ejecutivo

Federal.

En la misma forma tenemos que existen 2n la fase orgadnica vy
estructural de las diversas dependencias del referido
;natituta, reglamegntos que han sido ordenados por el
Fresidente de la Repablica cono seria el caso del reglamanto
de delegaciones ragionales vy estatales del Instituto
Mericano del Seguro Social; en cambio el Consejeo Técnico ha
aprobadeo el reglamento de organizacion interna de las
delegaciones regionales del 1.M.5.8., donde s& analizan
situaciones estructurales de las oficinas desconcentradas de

este organismo gua  en algunos casos exceden a la simple
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descripcidn de funciones de los encargados de proporcionar
BRFrViCcios de seguridad social, ya que se trata de
prervrogativas tipicamante tributarias, [aeliile) S0ON la
responsabilidad gue tiene el encargado de la seccidn de

emisiones, adeudos v cobranzas.

No se puede desconocer que en ocasiones es dificil separar
las estructuwras legaleg de un cuerpo organico gue describe
las actividades de diversas dependencias del propio
Instituto,‘ pero en estos cesos deberd considerarse que sdlo
el Fresidente de la Repdblica puede emitir este tipo de
ordenamientos, en virtud de que sblo la Constitucian
autoriza al Presidente de la Repiblica a dictar en la esfera

administrativa normas que tiendan al exacto cumplimiento de

las leyes.

El  Instituto Mexicano del Seguro Social no puede sustraerse
de la orbita fiscal porque la misma esta implicita en toda
su estructura financiera y desarrollo econbﬁico,' Yy en esas
condiciones los principios que prevalecen en la materia
tributaria le son totalmente apl}cables en 1o concerniente;
de tal suerte. que no es factible que iﬁvmlucre las normas
que se refieran & esta materia con las gue se refieren a la
prestacion de servicios de ceracter péblico de seguridad

social, ello crea confusidn v especialmente ilegalidad.
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a Segunda Sala de la Suprema Corte de Justicia de la naclidn

SEGURD S0OCIAL, INSTITUTD MEXICANG DEL, DEPARTAMENTO DE
AUDITORIA & LAaS EMPRESAS, LEGALIDAD DE 5SU CRESCION POR
ACUERDO DEL  CONSEJO  TECNICO. Entre las Junciones del
Ingtitute Mexlcano del Ssgwo Social, se encuentra la de
organizar sus dependencias vy fijar la estructura Y
funcionamiento de las mismas (articuleo 107, ahora 240
fraccidn VIII de la ley del Seguro Social), s por 2llo que,
realizando dicha funcidn a trayés del Consejo Técnico (esta
avtoridad con base @n la fraccidn VI del articulo 117, ahora
253 de 1la propia ley y como adminisgtrador del instituto
segln Ei articulo 12 ahora 232 de la citada ley) expidié el
reglamento de organizacidn interna del Instituto HMexicano
del Seguro Social,; aprobado en el Acuerdo namero 2126 del 15
da octubre de 1947. Aunque en 21 no se encuentra el
Departamento de Auditorla a las Empresas, como el Instituto
tisne que organizar la dependencia que pudiera concluir con
las funciones consistentes en recaudar cuotas, inspecciones,
realizar visitas domigiliarias, ro.isar listas de vraya vy
demds documentaclidn consistente al Seguro, fue por ello que
el mismo Consejo Teécnico que dictd el reglamento de
organizacidn interna, " emitid los Acuerdos 14, 103, 169 vy

805 mediante loz cuales por gl primero cred la Tesoreria del
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Institute v por el segundo el Departamento de Auditoria a

las Empresas.

En las condicieonas antes seffaladas, no existe pugna alguna
entre 1os Acuerdos emitidos por el Consejo Técnico del
I.4.8.8. vy el Articuleo 89 fraccidn 1 Constitucinnai, porgue
[=$9 el Consejo Teécnico puade emitir los reglamentos
interiores a gue se refiere la fraccidn 1 del articulo 107
de la ley del Seguro S8ocial, al Instituto correponde
organizar sus dependencias vy +ijar la egtructura Y
funcionamiento de las mismas asi como recaudar las cuotas
(fraccidon II del articulo 107), inspeccionar los centros de
trabajo, articulo 122, ahora 241, vigitar los
establecimientos donde.prestan sus servicios trabajadores
sujetnos a la obligacién del Seéuro, articulo %0 del
reglamento de le ley del Seguro Social en lo relativo a la
Inspeccidn  de patrones y trabajadores, de 25 de abril de
1943, revisar las 1listas de raya vy demds documentos
conducentes para el seguro (articuleo 21 delAreglamentD de la
ley del Seguro Social relativo a la afiliacidon de patrones vy
trabajadores, publicado en el Diario Oficial del 2 de
septiembre de 1960), resulta claro gue también puede crear
el departamepto respective gue se encargue especialmente de
dichas +funciones, con el fin de cerciorarse si los patrones

estdn dando o no cumplimiento a la ley del Seguro Social y
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sus reglamentos. Por lo que consldera que la creacidn del
Departamento de Auditorie a las Empresas por parte del H.
Consejo Técnico en su Acuerdo 169 vy BOS del. 11 de julio de
19646, e lmgal vy tiene su apoye e&n las disposicionez gue han

quedado seffal adas.

Apéndice de Jurisprudencia al Semanario Judicial de 1a

Federacidn 1917 - 1975 tercera parte, Segunda Bala, pagina

S2 desprende de la ejecutoria transcrita que la Segunda
Sala de la Suprema Corte de Justicia de la Nacidbn incurrid
en la confusidn mencionada precisamente por apoyar la
creacidn de una dependencia con atriﬁuciones fiscales como
es la Tesoreria del Seguro Bocial v &1 Departamento de
Auditoria a las Empresas, en los numerales gque permiten al
Conse jo Taécnico establecer reglamentos interiores de
trabajo, pero este . sistema no es adecuado ni tampoco el
correcto porgue el articulo 422 de 1a ley federal de trabaljo
coneidera que por reglamento interior de trabajo se
comprende el conjunto de disposiciones obligatorias para
trabajadores v patrones en el desarrollo de los trabaﬁus de
ura  empresa o establecimientn, constituyendo en este caso
gisposiciones que estan implicitas en la subordinacidn gue

se presents st~ 8] empleado v el empleador, como serian
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todas lag indicaciones para que &stos adltimos cumplan
correctamente con su trabajo. En Derescho Pabllco se pueden
dictar estos reglamentos, pero al afectar a los

particulares con su formulacion, esta facultad sdlo le estad

reservada al Pregidente de la Repablica.

El Consejo Técnico puede con su mdxima jerarquila establecer
los referidos reglamentos interiores de trabajo para gue el
personal administrativo, técnico y profesional del organismo
realice mejor sus {unciones dentro de esta esfera de
atribuciones no puede crear &rganos de autoridad,; porque los
mismos no pueden quedar ubicados en estos ordenamientos vya
que en este caso se estaria dotando de atribuciones & un
drgano del Instituto para afectar la esfera de atribuciones
de 1los particulares que son totalmente ajenos al wvinculo

laboral.

Menos adin podria establecer este tipo de organos de
avtoridad por medio de acuerdos aislados gue estaria apoyado
en la disposiecibn que permite establecer reglamentos

interiores de frabajo.

El multicitado Institudo Mexicano del Seguro Social, es el
organismo descentralizado aue mds disposiciones tiene v que

han sido formuladas en condiciones irregulares, originadas
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guizads por las mismas necesidades de actuaéibn del citado
Institute, pero es imprescindible una sistematizacibn v
giaplificacion de tode este conjunte de normas para gque el
organismo pusda desarrollar sus actos legales en el marco
juridico apropiado, va que la referida adecuacion de las
normas deberd ser tomando 2n cuenta su corracta ublecacidn
dentro de la dualidad de atribuciones de que se ve revestido

este Instituto.

La autoridad hacendaria en nuestro paisz en materia federal
es la Secretaria de Hacienda y Craditro Pablico v 1a misma
tiene qgue someter a la estructura juridica gue se desprende
de la misma Constitucidn v de 1a Ley Orgénica de 1la
Administracidn Poblica, de tal suerte gue el titular dal
Ejecutive Federal fue el que publicd su reglamento interioE
vigente a partir del 1 de enero de 1980, donde sefiala "en
una connotacidn de esfera pablica se estructuran las
diversas dependencias de la Secretaria en forma armdnica vy
jerarguica para gque los ciudadenos conozcan con precision y
claridad cuales son las facultades de sus distintos

Organos. " (29)

(29) Jdosé Lopez Portillo, Considerando para la publicacidn
del Reglamento Interior de 1a Secretaria de Hacienda vy
Crédito Pablico, 28 de Diciembre de 1979.



65

En cambio uwn orgenismpo fiscal autonomo gue tiene sdlo la

funcidn de recaudar un tributeo {(aporiacioness de la ssgurida

[« N

soeial), se ve revestido de prerrogativas que son superiores
a laes que se suisgta el Ministro de Hacienda; siendo gus en
ambos casos las dos dependencias tienen la calidad de

auwtoridades {fiscales.



CAFITULO IV

LA RETENCION DE LA CUDTA OBRERA
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a)l CARACTERISTICA DOCTRINAL .

) SUSTIFICACION CONSTITUCIONAL.

(=] ANALISIS DEL RETENEDOR EN EL CODIBD FISCAL DE LA

FEDERACION.

d) PARTICULARIDADES DEL RETENEDOR EN L& LEY DEL

SEBURG BOCIAL.

A) CARACTERISTICA DOCTRINAL.

Serd necesario tratar de conceptuar las {funciones que
desempefian los patrones en la recaudacien de la cuota
obrera, de acuerdo con los principégs qua establecen las
leyes vy la doectrina para la responsabilidad de les sujetos
pasivos por adeudo ajeno v en especial del responsable por
sustitucidn toda vez gue, laz eitadas {funcienes quedan

comprendidas en esta clase de responsabilidad.

En principio de cuentas se debe manifestar que la
responsabilidad de los sujetos pasivos en materia fiscal
adquiere caracteristicas sui géneris; porgue como lo seflala
Augusto Fantozzi, "Es necesarico tomar 2n cuenta a los
sujetos implicados a los cuales la ley les atribuye una

serie de obligaciones en virtud de su intervencidn en el
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hecho generador; siendo la principal la de encontrarse en
una posicién deudora, sin que voluntariamente hayan aceptado

- este compromiso”. (30)

Estos sujetes gse clasifican eon deudores originaries vy en
responsables ante el fisco por una deuda ajena. Dino

Jarach denomina al primero responsable contribuyente v 2 los

segundos los clasifica 2nt
w a) Responsables por sustitucion,
b} Responsables por garantia vy

e) Responsables gnlidaribsf,g§§§

Manuel Audreozzi define a los dos primeros tipos de sujetos
- pasivos en los siguientes té&rminos u Responsable
contribuyente es la persona que ha intervenido directamente
en la creaciﬁn- o modificacion de la situacidn jurildica
tributaria... Responsable por sustitucidn s agqudl que, por
virtud de una disposicién de la ley, s responsable del paqgo
del cradite tributario vy no por la intervencidn personal

directa gue tuvo en la creacidn de la situacion . l.as dos

Gltimas clasificaciones no las define vya gue sdlo menciona

(30) Augusto Fantozzi, "La soplidarietad Nel Diritio
Tributario". UTE T 1968. pag. 11-17.

{31) Dino Jarach. £1 Hecho Imponible. Revista de
Jurisprudencia Argentina 1943, paqg. 146.
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ous g2 arlginan por la participaeidn gue tisnen funcionarios
o particulares en la creacion del hecho generador. BGiuliani
Fonrouge abunda sobre zstos conceptos v aclara que sujeto
pasivo de la obligacibn tributaria es la persona gue debe
cumplir la prestacidn {ijada en la ley vy s8lo debsmos
otorgar la palabra contribuyente al primero de ellos; pueste
que si en la mavoria de las veces ambas figuras se
identifican en una sola persona, ello no significa una regla
general porque en varias ocasiones no coinciden en materia

[
fiscal. (32)

De estos enunciados no desprendemds cudles S0n las
caracteristicas intrinsecas de ambos suistes, toda vez que
el contribuyente siempre es considerado obligado principal,
sin embargno al substitute el fisco le atribuye las
responsabilidades mas sobresalientes gue se presentan en la
relacidn juridica tributaria, porgque ademas de retener vy
enterar el impussto, debe cumplir comn lasz obligaciones
%ormalas; por estos motivos Gianini concluye gue se coloca

[\
en todas los aspectos en lugar del principal (33) por esta

(32) A.T. Gianini. Instituciones de Derecho tributario Ed de
Derecho Financiero 19%57. pag 126

(33) Ernesto Flores Zavala. Elementos de finanzas pdblicas
_mexicanas. Ed. porrda 1947. pag %6.
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razdbn surge la duda de guién serd realmente e8! obligado
srincipal, puesto que el responsable sustituio sin haber
participado en el hecho generatdor,; se subroga totalmente en

ia cbhligacidn primaria.

Les autores han tratado de justificar a esta impar figure
del Derecho Fiscal, Flores Zavala dice "Sea hasa
exclusivamente en la necesidad del Estado de garantizar el
pago del +tribute... por eso proponemos gue le llame:
responsabilidad por eontrol en la fuente del ingreso.

Joaguin B Ortega les considera agentes auxiliares del {fisco
por  la retencidn gue sfectdan al descontar los pagos a los

deudores directos.”(34)

(Al
Gianini dice gque no hay que buscar las caracteristicas del
substituto, mds que en la legal superposicidn guea éste hace

del principal deudor. (35)

Creo, sin embargo, que la exuplicacidn mazs iddnea nos la

(34) Joaquin B. Ortega, citado por Emilio Margain Manatou.
Introduccion al estudio del Derecho trubutario
Mexicano. Universidad Autdnoma de San Luis Potosi
1949, pag. 280.

(35) Gianini Op. Cit, Fag. 12%.
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proporciona fdolfo Carretero Pérez, en estos braves

enunciados.

i. Mo hay distincidn entre deuda v responsabilidad.
2. No puede hablarse de una ejecucidn legal o de gue el

substituto sea dOrgano de la Administracién.

3. En realidad su naturaleza se identifica con el sujeto
pasive principal, por lo que se puede llamar segundo

F7d
contribuyente. (36)

Estimo como valida esta altima afirmacidn, ya que
efectivamente el legislador ha guerido que no sdlo exista un
principal obligado, sino que por la necesidad de contar en
forma segura con una adecuada recauwdacidn, estable dos
responsables del tributo en forma originariajg
definitivamente si el sustituto se coloca para todos los
efectos en lugar del particular gque realiza el heche
generador, nNo puede ser consideradﬁ responsable secundarioc o

solidario.

‘36) Adolto Carretero Feréz. Derecho Financiert Santytlana
1968, pag. 429 a 431,
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b} JUBTIFICACIGN CONSTITUCIONAL.

Nuestrag disposiciones torales esiempre han seflalado la
obligacidn de los mexicanos para sostensr las cargas

piblicas.

El articulo 34 de la Constitucién de Apatzingdn de 1814
seffal aba ques "las contribuciones poblicas no son
extorsiones de la sociedad sino donaciones de los ciudadanos
para seguridad y defensa" posteriormente el articulo 31 de
la Constitucidn de 1857, establecia que ara obligacidn de

los mexicanos:

"Contribuir a los gastos pablicos aéi de la {federacidn como
del estado y municipic en que residan, de 1la manera‘
proporcional vy eguitativa que dispongan las leyes” esta
misma redaccién la sostuvo el constituyente de 1917,

precisamente en el articulo 3! fraccidn IV.

En esta forma el estado siempre ha impuesto su soberania
para tensr potestad tributaria, porgue a su vez se convierte
en obligacidn de los nacionales para sostener leos gastos
pablicos. fiparentemente de esta obligacidn constitucional
no se desprende en forma inicial gque se pueda exigir a

parsonas gque no participan en las situaciones leqales
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generadoras de tributos, toda la responsabilidad formal vy
material ante el <fisco; ello también presentaria otro
problema consistente en que por el servicie proporcionado,
@l raesponsable substituto no va a recibir ninguna
renuneracion v entonces quizd se vulnerarie el articule So.

de nuestra carta magna.

Este dilema lo ha resuelto la Suprema Corte de Justicia de
la Nacion en sendas ejecutorias, donde se ha abordado el
problema. La primera sefiald que los deberes de retencidn
corresponden a la facultad del fisco para hacer expedita la
recaudacidn, v que la misma es una "facultad implicita en la
fraccitn IV del articulo 31 Constitucional, que al conceder
atribuciones al Estado para establecer contribuciones no
consagra una relacidn juridica simple, en la que el
gobernado tenga sblo la obligacidn de pagar el tributo vy el
Estado @l hecho correlativo de cobrarle, sino que constituye
uno de los basamentos del complejo de derechos, obligaciones
Yy atribuciones que forman el contenido del derecho
tributario, entre las que se hallan las de controlar el
tributo mediante la imposicidn de obligaciones a terceros”.

(37}

primera parte; Dpags 144-145, citado por Sergio Fco. de
la BGerza. Derecho Financiero Mericano. Ed, Porréia 19635,
pag. 489.



En la segunda sostuve gue. *"lLa ley analizada, por otra
parte; al establecer el sistema de recaudscidn del  tribute
poyr medio de retencidn de lag cuotas a2 través de los
pagadores de los susldos o0 salarios; no es violatoria del
orimer phrrafto del articulo So. Constitucional; vya que la
garantia de que nadie puede ser privado del producto de su
trabajo, sino por resolucién judicial, no alcanza 1la
facultad econdmico-coactiva del estado, pues si  éste se
hallara obligado en cada caso a ebtener resolucidn judicial
'para hacer efectivo 21 impuestip, =2 veria en peligro su

Y
propia estructura vy funcionamiento. (38)

8e desprende de lg anterior que la {figura del responsable
por  substitucidn encuentra pleno aﬁmyo en el articule 31
fraccion IV de nuestro maximo grdenamienén, ya que paor egteA
servicio el citado responsable cumple con una de las
ohligaciones que establece el numeral sn comentario, tanteo
para los méxicanns como para los extanjeros que realicen las
sitvaciones gravadas. El legislador ordinario tiene plenas
Vatribuciones para seffalar en los ordenamientos fiscales que

determinatas personas se substituyan totalmente ante 1la

{(38) Amparo en revision 1012/63. visible en el informe del
presidente de 1la suprema corte de justicia de 1la
nacidn, afio i%67. Pag. 209
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hacienda pdblica en las obligacienes gue se generan por los

deuwdores originarios.

El estado moderno reguiere ineludiblemente del retenedor,
porgue sin @&l no e podria gravar & un  sinndmeroc de
causantes y m2nos controlarles; tal es el caso de las
personas que reciben productos del trabajo o del capital,
los beneficiarios de sorteos y juegos permitidos, extanjesros
que 8in ser residentes en huestro pals proporcionan  su
servicio © alquilan bienes muebles, asi como por otras
situaciones similares. Todo esto se traduce en &l sentide
de que se requiere en la practica del auwilio de personas
que pueden hacer cumplir estas obligacionesi de donde ce
concluye que la obligacidn del retenedor efectivamente se
encuentra implicita en 1la fraccion IV del Articule 3t
Constitucional, vya que para contribuir para sosgtener los
gastos pdblicos no debe entenderse solamente la entrega de
dinero por concepto tributarioc al 4isco, sino gue es
necesaric ayudar a soportar una estructura administrativa
idonea que puede hacer factible los fines del Estadoi: dicha
estructura se organiza con las medidas de control y
recawdacidn necesarias para observar el cumplimiento de las

laves.

Con estas medidas no se encarecen los sistemas e
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recaudacidn, se busca su madximo rendimiento vy la sociedad se
beneficia; por tanto el retenedor, por su posicidn en el
fendmenc scondmiceo gue genera un tributo, debe cumplir con
ezta funcidn de convertirze en eontribuyente por mandamiento
de ley, sin que perciba por este servicio una remuneracion
de parte del fisco, puesto que diecha labor forma parte de

las obligaciones de los mexicanos.

c) ANALISIS DEL RETENEDOR £EN EL CODIGO FISCAL DE LA

FEDERACION.

i
E1 Cédigo Fiscal de la Federacidin de 1938 4definia con

claridad las diversas clases de sujetos pasivos gue nacian
de la relacidn tributaria, tanto los de caricter propio como
los de adeudo ajeno. Al primero 1o conceptuaba en el
articulo 20 como 1a persona fisica o moral que estaba
obhligada en forma directa al pago de una prestacion
Adeterminada y al retenedor lo describia en el articule 27 de
la siguiente manera "seran sujetos del crédito +iscal en
substitucidn del deudor primitive, itodas las psrsonas qusa
hagan a otras cualquier pago en 2fectiveo o en especie, que
sEa objeto directo de un impuesto personal'. Estos

lineamientos cumplieron su cometido v 1o dnico gue les faltd
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fue la necesidad de actualizar la definicidn del substituto,

ug  tambidn tenlan este caridcter las personas que

efectuaban pagos en  inpuestos reales; tal vy como lo
establece el artieulo 8o. de la tey de Loterias, Borteos vy

Juegos parmitidos.

Desgraciadamente esta separacidn fue sliminada y todos los
sujetos pasivos por adeudo ajeno guedaron comprendidos en la
de responsables solidarios. La comisidn redactora del nuevo
Codigo Fiscal, justificd la alteracidn en los siguientes
términos: "Egta clasificacidn de responsabilidad
(solidaria, objestiva y substitutal)l; atil desde el punto de
vista doctrinario para explicar las razones por las cuales
un tercero puede resultar responsable de créditos {iscales,
es innecesaria para los fines del derecho positive, por el
gue basta reunir en una sola forma de responsabilidad las
causas que hasta ahora se regulaban por separado... i
optar solo por la responsabilidad solidaria tieng la ventaja
de que es un concepto ampliamente desarrollado por el
deraecho comln.... por lo gue toca a la substitucidn del

deudor, en realidad no se reconocia en los términos del

?
N

derecho com@in. (39)

(39) Informe Raezonado de la Comision Redactora del Nuevo
Codigo Fiscal de la Federacién al Secretario de
Hacienda vy Crédito prPédblico. Investigacion Fiscal,
namero 43, pag. 22.
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Como =e observa, existe un contraszentido en 1o antes
transcrito, se acepta una forma de responsbilidad por deuda
ajena, por su amplia regulacién, ein embargeo existe una
figura gue es desconocida para el derecho comfn, gque
comprendida sin pinguna justificacidn en el rengldn de
responsabilidad solidaria. Sergio Francisco de la Barza
critica esta funcidm, vya gque: “la estructuwra miema v los
fundamentos de atribucidbn son lez que exigen tales
distinciones, es superficial y carente de anadlisis, de gque
las tres categorias de responsabilidad en realidad son una
sola“(40) Margain Manautou sefala gue “es eriticable 1a
supresidn, porgue las leyes tributarias distinguen muy
claramente entre respongabilidad objetiva y subatitutata41)
Eugenio Arriaga May@s no se pronuncia gebre 1o indebido del
cambio, sin embargo al proporcionar las notas
caracteristicas de la responsebilidad selidaria en el
derecho comdn, menciona varias de ellas gue no tienen
ninguna relacibn con la responsabilidad substituta, como
s0n: nse genera por el incumplimiente de 1a obligacidn
trihu%aria; o para cuando el principal deja de pagary se

requiere un acto de antoridad para afectar al seolidario vy

{40} Bergio Francisco de la Barza, Op. Tit. pag. 436.

(41Y  Emilio Margdin Manautov. Op. Qit. pag. 286,



7S

por Altimo supone el derecho de responsable por solidaridad
de repetir en contra del deudor directo. De todo ello se

infiere que tampoco acepta la supresion. (42) 3

Es tan equivocada la unificacion que 2] mismp Codigo Fiscal
otorga tratamiento distinte a los responsables substitutos
sobre todos los dembs, ya que los eqguipara a los
responsables di;ectns en varias disposiciones;, comp por
ejemplo en 21 articuleo 27 del citado ordenamiento, pretende
@]l legislador cumplir con la descripecidn del reszponsable por
substitucidn cuando establece en el articulo 246 fraccidon 1
del multicitado cddigo, que son responsables las personas
que tengan la obligacidn de retener yv recauwdar créditos
fiscales a cargo de terceros; copn esto se abztiene de
presentar una definiciédn y sbHlo proporciona alguna de  sus
caracteristicas, quedando fuera lao mas importante como es la
substitucidn completa del substituto por el responsble
directo; por ello ademas de estar mal ubicada; e enuncia en

forma incompleta esta figura.

(42) Eugenic Arriaga Mayés. "Resgponsabilidad eolidaria en el
Derecho Tributario®. V namero exwtraordinario de 1la
revigta del Tribunal Fiscal de la Federacidn pags. 78—
81,
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(<} PARTICULARIDADES DEL RETENEDOR EN LA LEY

DEL ESEGURDO SOCIAL.

La seguridad social requiere ﬁigt@ma% d2 {inanclamiento
indispensables para soportar 1as cargaz de log servicies que
se deben otorgar. La Ley de 1943 estrueturd el régimen
obligatorio eh un apoayo financiere de contribucidn triple,
con las aportaciones dél Estadn, de los trabajadores y de
log patrones. tL.a primera de ellas se origina por el
ejercicio del gasto pablico gue efectda el Erario Federal
para coadyuvar 2l asogtenimiento del gistema vy coma una
aportacidn ge la socviedad &l -mejoramiento de BUs
cpmponentes, En cambio las otras dae aportaciones implican
una determinacion de créditos fiscales, mediante 1la

responsabilidad del patrdn de liquidar ambas al Instituto.

lLa @nica persona que se identifica flsicamente para los
fines de recaudaciodn, es el eapleador, quien carga con tedas
las obligaciones formales v materiales de la determinacidn
de las cuotas, con la sola facultad de poder descentar la
cupta obrera a los trabajadores gue perciben mds del
salario minimo. Bl articulo 30 de la original Ley del Seguro
Sovial establecia la facultad citada, dejando [~

lipitacidn, que =i el descuento 31+ s efectuabha
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oportunanente, s&lo s2 podrian descontar cuatro cotizaciones
gamanales acumuladasz. Esta digposicidn se reformd el 28 de
febrerns de (949, pare agregarie un segundo parrafo, donde se
precigaba lie ﬁiguiént@; U541 patrdn se2 le considerard
depositario respengable de laz cuotas gue descuente a sus
trabajadores, en los té&rminos de sste articule, contrayendo
por el solo hecho de verificar el descuento, 1a obligacibn

de entregarlas oportunamente al Instituto”.

FPor esta adicidtn se enfatizé gue los patrones ey an
responsables de laz cuntas obreras, sdlp gue sin utilizar la
descripcion del Cédigo Fiscal para los substitutos, se
aceptd la {igura del depositario por ministerio de ley,
mismo gque debe realizar las funciones enunciadas por fHrriaga
Mayéds én los siguientes términos: "Descontar el imporite de
una obligacién tributaria, transfiriéndole la propiedad de
estas sumas, puesto gque se trata de bienes fungibles vy se
obliga a la vez a entregar igual suma & la percibida en 1la

misma especie a favor de la autoridad administrativa® (43).

Considero que por el heche de la guarda de la suma de bienes

fungibles, no se constituye propiamente en depdszito, EFl

(43%) Eugenio Arriaga Mayés. Op. Cit. Fag. 86.



articulo 2516 del Codigo Civil de aplicacidn federal szefiala
el contrato de depdsito como aguel: Ypor el cual al
depositaric e obliga hacia 8] depositante a recibir una
cosa muable © inmueble que aqudl confia v 1la guarda para
restituirla cuando la nida el depositante", teniendo por

principales obligaciones el depositario, las que drsglosa

Sanchez HMedal en los siguientes términos:

a) recibir la cosaj

b) cuidar o congervar 1a cosaj

c) abstenarse de usar la cosa y

) en caso de bienes Ffungibles, restituir por

equivalencia“(44).
De acuardo con ias notas +istales el responsajble
substituto, no s6lo debe cumplir con la guarda del dinero,
misma que es importante y trascendente, sino que también
dabe observar otras obligacieones ajenas al depdsito, como
son: las de cumplir cen la entrega oporituna qu dinero en el
plazo establecido en la ley, cumplir con todas las
formalidades de contrel y verificacion que realizan las

avtoridades, 1llevar la documentacidn indispensable gara

{44 Ramdn Banchez Medal. De los contratoes o1 viies Ed.
Forrfia 1963, Pags. 223 -~ 226,

82
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certificar la correcta recaudacifbn, dar avisos v llenar
formularios establecidos por la autoridad sobre el hecho

generador y en resunen colocarse en lugar del primitive

responsable.,

8i bien es cierto gue Rojina Villegas écepta el depbsito
administrativo vy fiscal, vy gue a &ste lo ubieca sdle en el
campo de la garantia para obtener permiseos, concesiones,
suspensién del procedimiento esjecutivo por la autoridad
(45) , también es verdad que el Cadigo Fiscal de 1la
Federacidn permite ia intervencidn del depositario en la via
econdmico—-coactiva; pero esto no s2 realiza por una funcibdn
de retenedor sino que mas bien se identifica con el depdsito

judicial.

En relacidn con las cuotas obrero patronales, es necesario
precisar que la rgten:ibn efectuada de las mismas por los
patrones, tiene vrasgog distintivos que las separan del
depdsito, las cuales también se desprenden del cuerpo de la

ley; de los mismpos se pueden distinguir leos siguientess

a) Las cuotas obrero patronales no las va a restituir el

(45) Rafael Rojina Villegas. Compendio de Derecho Civil.
Antigua Libreria Robredo §1962. Pag. 285.

1
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patrén a sus trabajadores.

1

n caso de gue se llegue a constituir una guarda de
dinero, ésta la realizard e! Institute para garantia
dael créadito como depdsito adainistrative,; pero no

interviene para nada 21 substituto.

Tandra que responder el patrdn antg una auteridad ajena

de la persona que recibid el dinero.

No interviene el consentimients del patr®on, sino que

se genera por disposicidn de ley.

Los patrones que pagan salario ﬁinimo no pueden retener
las cuotas de sus trabajadores, por tanto no se puede
hablar de depositario; sin embargo tiene la misma
gituacidn que los otros patfnnes y ademis la de cubrir

las aportaciones obrero patreonales.

Tiene que complementar la entrega de dinero con oiras

obligaciones formales ajenas al depbdsito.

Existe una limitacidn gue deforma cualguier posible
depdsito, vya que sdle =e pusden descontar las cuatro

Altimas cotizaciones semanales,
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1Y) La entrega de dinero se presenta antes gua se termine
el perlodo de oportunidad del pago, sin gue intervenga
la autoridad, porgue ei ella regquiere el cobro por
hacerse exigible, deber& cubrir recargos el patrén por

la cuota obrera.

FPor estas razonez considero que no fue apropiado para el

@

legislador el incluir dentro del texto legal la figura del
depbsito, por el hecho de que 21 patrén deba guardar el
dinero, va que esta obligacidn en materia fiscal se vuelve
compleja, pussto gque va aunada a muchas otras gue son
totalmente distintas al depbdsito. No obstante esta
imprecisidn, la ley actual reiterd la caracteristica del

depositario en su articulo 44.

For otra parte la ley del Sequro -Social en forma muy
acertada sblo autoriza el descuento de las daltimas cuatro
cotizaciones, lo cual obliga a los patrones a cumplir con
exactitud sus funciones de retencidn y evita descuentos

exagerados sobre el patrimonic del trabajador.

Existen cuatro aspectos que procederg a resaltar. sobre el
descuento de la cuota obrera, sobre los cuales falta
regul acidn apropiada. El praimero de ellos se refiere a 108

trabajadores que obtienen salario +ijo o variable er
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cantidades un poco superiores a las del minimoi al disminuir
log patrones la citada cuota, provoca gue estos trabajadores
nbtaﬁgén un neto inferior al minimo 1legaly es necesario
sntonces crear un sistema que podia ser parecido a la
reforma que sufrid el articule S6 de la ley del Impuesto
gobre 1la Renta, @1 19 de noviembre de 1974, para que los

trabajadores por ningdn concepto ganen menns del

salario minima.

El szgundo aspecto se refisre tambifn a este mismo problema
de los trabajadores que tienen un poco _més del salario
minimo, vya que las.empresas no saben a quién entregar el
descuento, si al fisco federal por 1 impuestoc sobre la
renta, o al Instituto por la cuota obréra,. al generarse
ambos créditos de leyes que tienen igual Jjerarguia e
inclusive igual preferencia Jiscal en los términos del
articulo 2469 de la Ley del Seguro Social; es necesario un
acuerdo de coordinacidn para gque se aclaren los problemas y

se tenga participacion concurrente.

El tercer angulo de relevancia se refiere a que los patrones
desde la primera semana del bimestre hasta el dia 15 del mes
siguiente gozan de un plazo de 8 a 75 dias en que pueden
utilizar &) dinero retenido, mismo que e permite

financi amientos internos, mantener elevada su cuenta
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bancaria, vy otros beneficios, sin que los trabajadores

participen en 2lios.

Este renglén justiftice con creces la funcién retensdora que
ejercen los patrones, pero quizds serla bondadoso un ajuste
actuarial para gue leos trabajadores vieran disminuida

proporcionalmente su aporiacidn en las dltimas semanas del

bimestre.

FPor altimo tambié&n existe carencia de regulacién cuando el
Instituto devuelve las cuotas obrero patrnnalesn anteradas
por la empresa sin justificacién legali sin embargo las
compafiias no devuelven a sus trabajadores la cantidad que a
éstos corresponde. Es necesario sepérar la liquidacidn para
que cada parte interesada obtenga estrictamente la

deveolucidn relativa a su aportacidn.
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2) DETERMINACION DE ADENDGE.

o) LA DETERMINACION VY LIGUIDACION DE CUOTAS OBRERD
FOTRONALES.

(=] FIJaCION DE La BASE.

[=}] DECLARACION VY PABDS.

&) PAB0 INDERIDO.

£) OTRAS FORMAS DE EXTINCION DE CUDTAS OBRERD

PATRONALES.

&) DETERMINACION DE ADEUDODS,

Al momento en que 21 hecho generador se configura, ee
establece una obligacidn denominada e;—lege que provoca el
nacimiento de un ciynwlo importante de compromizos hacis
1pos particulares vy las avtoridades; ozl seNala Sainz de

Bujanda:

"El origen de esta obligacidn permite distinguir el origen

de 1a deuda impositiva, determinar la ley aplicable,

]

=
tuantifica @l débito fiscal, =p establece ] domicilio

figealy la fecha de la exigibilidad del adeudn" (46).

(46) Citadn por Sergio Francisco de 1a Barza. Op. Cit.
{

pag. S537.
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as leyes fiscales

=

Lags obligaciones Que 2 genegran de
normalmente, son las de pago, formales accesorias v
sgcundariass ia primera de astas combnmente sg 1lana
principal porque sobre la misma se desenvuelve la actuacidn
de los contribuyentes v de la autoridad hacendaria.
W

BGianini considerd inicialmente que todas estas relaciones
eran una sola y que tisnen un contenido camplejm;“ (47) sin
embargm la teoria moderna ha concluido en el sentido de que
cada una de estas relaciones es auténoma e independiente,

con excepcion de las accesorias, pero gque todas se vinculan

entre s y mas bién tienen caréacter complementario.

La relacidn jJuridico—-tributaria sustentativa principal es
aguella que existe entre el contribuyente y 1la autoridad
hacaendaria cuyo contenido e la entrega de una cantidad de
dinero © de especie que viene a ser practicamente el

cumplimiento de la referida obligacibdn, o sea el pago.

Mario Pugliese considera que existe una sucesibdbn temporal
tdel procesc formativo de la obligacién tributaria que as la

siguientes

(47) Gianini. Instituciones de Derecho Tributario. Ed.
Derechp financiaero de Madrid, 1957. péag. 28
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“EI momEnto en que se realiza el heecho juridico previsto

en la ley.

i}

La verificacidn cronolagica del hecho generador con la

oportunidad de liberarse del compromiso tributario.

La calificacion que ez la medida de la nbligaaibn?

(48)

contreto tenemos que eonsiderar que al realizarse el

prasupussto tributario, nos encontramos con la necesidad de

da

hases para fgue =e llegue a su cuantificacién, sea por el

particular gue se llama autodetsrminacidn, por la auvtoridad

gue

en nuestro medio se considera calificacidn o por un

acuerdo entre la administracidén piblica v el contribuvente |

que

en algunos palses como Italia se le denominan

"concordato".

que

viene a ser la actividad por la cual se da fijacidn =

(48) Mario Pugliese. Inztituciones de Derecho +inanciero.

México 1976, FPkg. 256
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]
loe elementos inciertos de la obligacidn fiscal. (49)

Normalmente la determinacidn se efectfia por medio de ia
declaracidn que tiene los sfectos de contener los datos
inherentes a la liguidaciédn del adeudo, general mente
fomulada por el suieto pasivo del! impuesto en los términos
del articulo 80 del Cédigo Fiscal de la Federsclion de 1981,
la referida daclaracidn tiene la caracteristica del
compromiso  juridien para definir claramente el crédito
{iscaly si s formulada por el particular se convierte en la
aceptacidn plena de la base del. impuesto v en caso de gue
sea practicada por la awtoridad; ®s un acto administrative
de liguidacidn que puede ser provisional o definitiva de

acuerdo con las caracteristicas del gravamen.

Determinado vy liguidado un  adeudo fiacal, sdlo resta
efectuar su cumplimiento o sea el pago. El mismd en los
términos del articulo 2062 del Codigo Civil para el Distrito
Federal consiste, en 1la entrega de la cosa o© ecantidad
debida, o la prestacién del servicio dque se hubiere

prometido; a través del citado pago se va a liberar el

(49) Expresidon de Vanoni transcrita por Sergio Francisco de
la Barza. La Determinacidon de la Obligecidn Tributaria.
4o ndwnero exiraordinario de la Revista a2l  Tribunal
Fiscal de la Federacidn, pag. 173.
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contribuyente de la obligecidn figecal v con elieo se alcanza

la extineidn de la multicitada obligavidn flscsl.

B L& DETERMINACION Y LIBUIDADION  DE CUOTAB

OBRERD PATRONALES.

A1 +tener las aportaciones al Seguro Social l1a calidad de
créditos fiscales; la obligacién fiscal se deberd sujetar

a 1los linsamientos gue marca el derecho tributario.

La determinacidn de las cuotas obrero patronales tiene
particularidades qua deben ser tomadas en cuenta. Fara
fijar las bases del sefialamiento de las aportaciones al
I.M.5.8., los trabajadores deben ser inscritos al Instituto
por el pqtrén en los términos de la fraceidn I del articulo
19 de la ley del Seguro Bocial, asl como también deberan
comunicar cualquier alteracidn que exista em relacidn con

incrementos al salarioc, Melcheor Magafia afirma gue:

“....2cta obligacidn estard vigerte mientras exista relacidn
de trabajo, pues en el momento que la misma termine por

cualquier causa, el patron guedard relevado de ello". (50)

(50) Melchor Magaba . Op. Cit. Fag. 208
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trabajador habitualmente por su esfusrzo personal.

lL.os técnicos asesores gue formularon lpsg primeros planos  de
seguridad social, realizaeron tablas actuarialezs gue les
permitiaron obtener proporcionalmente losg ingresos
necesarios para cubrir estos servicios y la forma de hacerlo
era & través de los oropios sujetos interesados}
trabajadores, patrones vy el estado como representante de la
sociedad, asi cada sector participaba en la exposicién de

motivos de la ley original menciocnaba lo siguiente:

"La baze econdmica del sistema del seguro social  se
constituye por  las aportaciones que, <on el caracter de
cuctas, hacen los patrones y los trabajadores, 'y la
contribucidn del estado. Excepto a 1o que se refiere el
saguro de accidentes de trabajo, 3% en%ermadades
orofesionales, en los demds ramos del sistema, para cubrir
las prestaciones en servicios, en especie y en dinero los

fondos se obtienen de las aportaciones antes seffaladas.

El articule 1B de la ley original considerabha salario el
ingreso total que obtiene el trabajador como retribucidn por
sus servicios y por reforma que sufrid el 30 de diciembre de
1970, se considerd gue el salario era lo que establecia

la L&y Fedaral del Trabajo por este concepto, asi ET]



identificaban las dos legislaciongs en el llamado salaric
integral, elioc provocd discusiones en los tribunales porgue
algunas prestaciones se obljetaban en  su integracidn,g
especialmente la retribucidn que e pagabe por la Jjornada

extraordinaria de trabajo.

l.a ley actual en su articulo 32 buscd evitar discusiones vy
asl Justificd gue el salarioc base de cotizacidbn se integra:
con 1os pagos hechos en efectivo por cuota diaria y las
gratificaciones,; percepciongs, alimentacidn, habitacion,
primas, comisiones, prestaciones. en especie y cualguier otra
cantidad o prestacién gue se entregue al trabajador por sus
servicios: no se tomaron en cuenta, dada su naturaleza, los

siguientes conceptos:

a) los instrumentos de trabajo, tales como herramientas,

ropa y otros similares.

b) El ahorro, cuando se integra por un depésito de una
cantidad semgnaria o mensual igual del trabajador y de
la empresa; v las cantidades otorgadas por el patrdn

para fines socliales o sindicales.

) Las aportaciones al Instituto del Fondo Nacional de 1la
Vivienda para los Trabajadores v las participaciones en

las utilidadesgde las empresas.
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a) l.a alimentacidn vy la habitacion, cuande no aa

proporecionen gratultamente al trabajador, asi como las

despensas.
@) Log premios por asistencia v
£ Los pagoes por tiempo extraordinario, salvo cuando este

tipo de servicios est® pactado en forma de tiempo +ijo.

El salario base de cotizacidn también sirve, como se dijo
anteriormente; para que 1o trabajadores se ubiquen en el
grupo de cotizacidn v la suposicidn de ootivos manifiesta

que estos grupos de salario son:

"La distribucidn de los aseguwrados segdin su jornada diaria”s
asi @l articulo 19 de la ley original'estipulb inicialmente
grupos de 1 a IX gue abarcaban remuneracidn de % 1.00 =a
¢ 12.00 vy el cual fue modificado por reforma de 30 de
diciembre de 1947 para substituirlo por letras de la A a 1la
£y con remuneracidn de % 2.00 minimo a ¢ 22.00 tope. El
aumento continuo del costo de la vada, dio por resultado que
esta primera clasificacidn se aumentase en 1os aflos de 1949,
1936, 1959, vy 1270 en esta Aliima anualidad se abrid el
renglon de los grupos de cotizacidn hasta un mdximo de

$ 250.00 diarios.
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Era dificil saguir aceptando la eresacidn numé@rica de grupos
de salarioc bporgus se vela gue ese s{étema resultaba
inoporante, de donds el legislador actual 1106 un sistema
mads  &gil vy adecuvado para evitar el problema anterior,
creando el grupo ¥ gue abarcaeba salarios supesriores a

% 280.00 diarios.

Este grupo sdloe sefislaba su limite inferior ($280.00) pero
va no fijaba su limite superior, porgue &1 mismo iba &
guedar supeditado al incremento del costo de la vida, toda
vez gue el mismo se fijaria en un eguivalente a 10 vaces el
salario minimo general vigente en 21 Distrito Federal. As?
cada vez que el costo de la vida se viere reflejado en los
salarios minimos, de inmediato v en forma auvtomdtica se

incrementa el tope maximo de cotizacién

Este sistema ha sido muy atil para la flaxibilidad del
cambio, por eso otras legislaciones fiscales 1o han aceptado
comp @8 el caso de las leyes del Impuesteo sobre la Renta vy

del impuesto sobre Adquisicidn de inmuebles.

También el salaric ha servido para establecer base de
cotizacidn en el caso del INFONAVIT, porgue los créditos gue
este organismo otorga a los trabajadores, se encuentran

referidos a la renumeracidédn habitual del trabajador, pero en
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»

respectivamente cuando ge pague el salaric por semana,

GUincEna o mes.

Cualiquier modificacién gue obitengan las trabajadores tendré
que reflejarse en un aviso al instituteo para gue el nismo

pueda controlar las prestaciones de los trabajadores.

Cualguier aumento en el salario fijo deberd reportarse a los
cinco dias siguiesntes del incremento y los aumentos en 1la
percepcidn variables se realizaran en el mes de snero y  en
este caso se dividira el importz total de estaz cantidades
entre el némero de dias de salario devengado v se sumard su
resultado a los 2lamentos +1jos del salario diario. 8i 1a
revisidn salarial se presenta por un  incremento originado
por nueve contrato colectivo, e1 plazo para entregar el

aviso serd de 35 dias posteriores a su ctorgamiento.

Los +trabajadores no podran guedar inscritos en salarios
inferiores al minimo a menos que se trate de personas que
laboren en jornadas reducidas, por esta razén el instituto
ha tratado de obviar el sistema da los avisos procesando
automdticamente los incrementos salariales cuando se decreta
nuevo salarioc minimo de subsistentcia v en este caso, surtird
efectos. En el nériodo en gue se decretd el incremento

arque =n todos los demie tendran gue transcurrir dos neses
q
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para gue surta efectos la modificacidn de salario.

Los parametros gque se han descrito en este momento tienen
detalles que serlia prolijeo describir, pero en tedo caso se

coneratizan al momegnto de hacer la declacion.

€) FIJACION DE LA BASE.

Los trabajadores que estan sujeteos al régimen obligatorio
deberdn cotizar en los cuatro seguros gue comprende este

régimen los cuales sons

a) Riesgos de trabajo.

b) Enfermedades v maternidad.

c) Invalidez, vejez, cesantia en edad avanzada y muerte,
=} Guarderias para hijos de aseguradas.

Cada uno de estos sequros tiene su propio sistema de

financiamiento para soportar economicamente su desarvrollo.
Considero convenlente comentar gque las aportaciones son

estrictamente patronales; las dos siguientes que son:

al Enfermedadeps v maternidad.

=3} Invalidez. vejez, cesantia en edad avanzada v muerte.



102

Tiensn una contribucion tripartita, porque los sectores
interesados deberan sasportar 13 cerga econbmics de ia

siguiente formas

a) l.os patrones el &62.9%
k=3 Los trabajadores el 285%

c) El estado el 12.5% complementario.

Hasta el afio de 1943 los patrones soportaban el 50% de estas
cuptas vy la parte complementaria era cubierta en forma

proporcional por trabajadores y gstado.

Por 1los problemas econdmicos del organismo se tuve 1la
necesidad de modificar la participacion de estos sectores,

con objeto de alcanzar su nivelacidn.

La participacidn estatal se realiza por medio del gasto
pablico y asi loe articulos 115 vy 178 de 1la ley y 30 a 32
del reglamento para pagos de cuotas v contribuciones del
seguro social seffala que el estado aportard bimestralmente
la estimacidn que presente @1 instituto para el afio
siguiente a la Secretaria de Hacienda y Crédite Pablico vy
(porque en la fecha de la publicacién de estos ordenamientos
era la dependencia encargada de las erogaéiones del gobiarno

federal) afaden que la contribucidon estatal ser® igual al
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207 de las cuotas patronales; lo que significa el porcentaje

anteriormente sefial ado.

Mermalmente se elimina en la denominacidn de las
contribuciongs al Instituto Mexicano del Seguroe Boclal 1a
participacién e%tataﬁ ya que &sta tiene un sistema de
control Y liguidacidn distinto a las otras:. dos

contribuciones.

lLos seguros de entermedad y maternidad y de invalidez,
vejez, cesantia y muerte tienen su régimen financiero en la
ley del Segure B8Social para gue =smpresas vy trabajadores
puedan cubrir las cuotas de acuerdo al grupo en que estd
cotizando cada trabajador. El calculo de las aportaciones
s@ realizard gsemanalmente en los términos de los artieulos
114 y 117 de 1la 1ley de 1la materia, va que ambas
dispcsidiones establecen las tarifas de contribucidn
obrero~-patronaless estas aportaciones sg tendran que
declarar junte con las demds cuotas en la forma que mas

adelante se mencionard.

sequro de guarderlas para hijos de aseguradas, debera
Subvencionarse por medio de la aportacien patronal sin
importar si las empresas tienen trabajadoras a su cargo; el
articulo 191 de 1a ley sefala gque 1 monto de la prima sera

igual a1 {% de la cantidad que por salario paguen Jas
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empresas a los trabajadores, esta aportacidn tiene la misme
base que las cuotas del INFONAVIT porgue se tendrd que tomar
en cuenta estrictanmente el salario nominal o tebulado v o

el integral.

D) DECLARACIONES v PABOS.

Las eMpresas para determinar las participaciones al
I.M.8.5., que deban cubrir a su nombre vy al de sus
trabajadores, tendran gue utilizar cédulas que el instituto
proporciona para estog efecﬁos; en estos documentos se
deberan contener los datos fundamentales de la declaracién,
como son: Los registros de la empresa y cada ung de sus
trabajadores,  las semanas cdtizadas, el importe de cuotas y
el consolidado de pago. Estas cédulas s originan en el
reglamento para el pago de cuotas vy contribuciones del
Seguro Social vy deber2n enterarse bimestralmente. £1
instituto determinard anuvalmente el nimero de semanas que

comprenda cada uno de los bimestres.

Para alcanzar la determinacidn de las cuotas, los patrones
estan obligados a llevar registros de su trabajadores; tales
como nominas v listas de raya v conservariops durante cinco
afios siguientes a su fecha; estos documentoeos tienen gue

sujetarse a 108 linramientos descritos en el articulo 22
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del referido reglamento, que son los siguientes:

ad

b)

c)

d)

e)

£

Ll a

Nembre del patrén o en su caso razbdn social de 1a
enpresa,; nombre comercial de la misma v ntmero de
/

registro en el instituto.
lLapso que abarca la lista de rava.

Nombres de todos los trabajadores Yy aprendices
especificando el namei-o de registro con que

hubieren sido inscritos en el instituto.

Sistema para liquidar 1os salarios (diario, semanario,
quincenal, mensual), +tipo de #&steos (fijo, a destajo,
por hora, etc), vy compensaciones adicionales que en

forma regular se cubran al trabajador.

Namero de dias por los que devengan salarios, monto de
los salarios pagados a cada unoc de los trabajadores,
deducciones efectuadas por cuotas obreras para ‘el
Seguro Bocial, en su casc, y alcance liguido.

Firma de los trabajadores.

declaracion que formulen los patrones también servirvd
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para alcanzar el cardcter de comprobante de pago 8i 1a misma

eg cancelada por magquina registradora o por la Institucidn.

£1 articule 3o. del reglamento para @1 pago de cuotas vy
contribuciones del régimen del Seguro Bocial nos sefiala gue:
"La exigibilidad de las cuotas vencidas nace a partir del
Décimo Sexto dia de los mesess de ensro, marzao, mayo,; julio,
septiembre Y hoviembre, por 1o que respecta a las
liquidaciones bimestrales qus deban enterar los patrones de

acuerdo con el propio articule".

El pago que efectda la empress e definitivo, sea por
liguidacién formulada por ella misma o diferencias generadas
por 21 organismo y esta obligacidn subsistird mientras no se

presente al Instituto el aviso de baja de los trabajadores.

Cuando el patrdn no aporta ningdn elemento al instituto, el
organismo podrd formular la liquidacidn con los datos que
tuviere en su poder o© los que de acuerdo con sUs
experiencias considev~ como probables. Tenemos que tener
presente en este caso gue desde el 22 de agosto de 1#62 el
Tribunal Fiscal de la Federacidn sefald jurisprudencia dque
dequés fue recogida por el articulo 89 del Cddigo Fiscal de
la Federacidn, que estipulaba la limitacién para la

presuncidn de wvalider de los actos de las autoridades no
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sea definitiva; consiste en la reversion de la carga de la
srueba cuando los particulares niegan liga vy llanamente los
actos o0 resoluciones de las auteridades, a menos gue la

negativa implique la atirmacidn de otro hecho.

81 biep es cierto gue 21 articulo 21 de la ley federal del
trabajo prasume la eristencia del contrato y de la relacibn
laboral entre la persona que preste un servicio personal v
el que 1lo recibe, también se tiene gue Justificar esta
presuncién, precisamente en los elementos gue configuran la
nrestacién del servicio. 8i la relacidn laboral es el hecho
generador de las aﬁortaciones al 1.M.85.8., v el salario 1la
base para sus cotizaciones, estas referencias tendran que
hacerse palpables por el instituto éi pretende configurar

una relacidn de ezta naturaleza,

As1 el Tribunal Fiscal de la Federacidn ha resuelto en 1la
revisidn fiscal No. 272/78/10812/77 de fecha 12 de marzo de

1979 1o siguientes

"Con el testimonio del supuesto trabajador y otras personas
[=1=] pudno demostrar durante el itramite del recurso de
inconformidad, gque no existia relacidn de trabajo con el
actor, en contra de lo asentado en &1 acta de auwditorla sin

gue puaeda invocarse la presuncidon de 1a ley del trabaijo
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sobre la relacidn laboral en virtud del Qalar probateorio de
aquellos testimonios, vy en consecuencia debe dejarse sin
efectos la resolucidn que confirmd la afiliacion del

supuesto trabajador".

Las liguidaciones diferenciales del Instituto adauirivrdn
esta calidad cuando transcurra el término para que las
empresas formulen aclaraciones o cuando estas dltimas no
son eficacesy en sstas condiciones el Institute formula un
proyecto de liquidaﬁi&n que estark sujeto a la alternativa
antes citada y que adouirird la calidad de cédula de
diferencias en el momento en gque se hayan agotade las
aclaraciones o hubiese transcurrride @}>p152ﬂ legal para que

éstas se {formulen.

ta referida instancia de aclaracidn tendri gue hacerse por
madio de representante leéal para gue adquiera validez, de
lo contrarioc se consideran efectuadas por gestores vy el
plepo del tribunal fiscal de la federacion resolvid el 2 de
agosto de 1977 en la revision B01/76/773/76, ogue esta forma

de formular aclaracicones carece de egficacia.

A travaés desl pagos ila empresa se libera de ia
responsabilidad de las aportaciones al I1I.M.8.8.. v se

extingue la relacion juridico~tributaria principal por cada
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bimestre pagado.

@) FPaBO INDEBRIDO.

El Codigo Fiscal de la Federacidn no estipula las causas que
originan un pago indebido, toda vezr gque se concreta a
sefialar las reglaz para que proceda la devolucidn de este
tipo de padgos. En materia de aportacionas a1l I.M.5.8., el
articulo 278 de la leyAde la materia manifiesta gque las
cuntas enteradas sin justificacion legal seran devusltas por
el Instituto sin causar intereses; cuando sean reclamadas
dentro de los cincos afios siguientes a la fecha del entero
correspondiente. El Instituto peodra descontar ‘el costo de

las prestacionss que hubiere otorgado.

Esta disposicidn se ratifica por el articulo I8 del
reglamento para el pago de cuotas vy contribuciones para el
ré&glmen del seguro social, el cual aenciona que la
restitucion de cuotas se efectuard previo descuento del
costo de lag aportaciones gque se hubieren otorgado, v
también se confirma en el articulo So. del Reglamento de la
l.Ley del Seguro 8Social en lo relativo a la afiliacién de

trabajadores vy patrones.
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La devolucidn de laz aportaciones constituye una relacion
juridica de reembolso, donde el organismo se convierte en
deudor hacla el patrdon de eportaciones cubiertas en {forma

indebida, teniendo este Altimo la calidad de acreedor.

Melchor Magahla Ortega menciona los nueve casos mds  conunes

que pueden originar la devolucidn de cuotas Yy son 1los

siguientes:

* 1. Pagos efectuados con ligquidaciones formuladas por el
Instituto, incluyendo clases y grados de riesgos superiores
a los que resulten de dictamenes de }a comisién técnica de
clasificacion de empresas o de resoluciones del H. tcnsejo

Técnico, que producen efectos retroactives.

11. Fagos efectuados con liguidaciones formuladas por el

Instituto respecto de trabajadores por quienes el patrdn no

presentd el aviso de baja en su oportunidad, pero que

steriormente comprueba, a través de documentos expedidos

el Departamento de Afiliacidn, que tales trabajadores

eron . inscritos por otro u otros patrones (Art. 43 de

-

a

Ley del Seguro Social).

I11. Fagos efectuados con liguidaciones formuladas por el

Instituto, respectn de trabajadores a guienes Ies fueron
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expedidos certificados de incapacidad Justificands los
patrones, mediante la presentacion de estos 4&ltimos 1a
omleidn en el pago de las cuctas porgque la aobligacion de
cotizar no existia; puesteo gu2 en estos casos %antd patrones
como t?ﬁb&jadmr@ﬁ gueden eximidos de cubrir cuotas segdn

acuerdos 36243 v 38221 del 12 de marzo y 18 de julio de 19356.

iv. Pagos efectuados con liguidaciones formuladas por el
instituto, respecto de trabajadores gue ya no laboran para
2l patrén o por quienes éste presentd ante agquél, el aviso
de baja vy que; al no ser captado v operadeo oportunamente,
tales trabajadores siguen apareciendo en las citadas

ligquidaciones.

V. Fagos efectuados con liquidaciones formuladas por el
Instituto, respecto de trabajadores que;, al ser registrados
por un patrdn, fueron incluidos erronsanente en la
liquidacidn del reclamante. El problema se‘ origina por
equivocacidn del Instituto al perforarse las tar jetas
respectivaz o de los patrones al anotar en los avisos de

inscripeién relativos 21 namero de su registro patronal.

Vi, Fagos efectuados con liguidaciones formul adas por el

Instituto, respecto de trabajadores por quienes el patron va

-

iabia pagado con anterioridad y en forma espontanea en  au
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ligquidacidn. Este problema 82 origina por la falta de
captacidbng, por parte del Instituto, de los pagos realizados

espontineanente por @l patron.

Vil. Pagos efectuades con liguidaciongs formuladas por el
Instituto v derivadas de visitas domiciliarias en las que se
incluven personas respecto de lag cuales con posterioridad,
llega a comprobarse a través de nuavas visitas, ia
inexistencia de 1la relacidn labaoral entre elles vy el

reclamante.

Vill. VFagos efectuados con liguidaciones formuiadas por e
Instituto, reaegpecto de trabajadores a guienes se concaede

alguna pensidn.
iX. FPagos efectuados en demasia debido ¢ errores numdricos
© de calculo aritm@tico, mediante liguidaciones {formuladas

por los patrones o por el Instituto” (51).

El Conesejo Téenico ha dado reglas para que estas

(51) Melichor HMagala Ortega . *Pagos efectuados 8in
justificacién al 1.1M.8.8. Boletin de Informacidn
Juridica del! I.M.5.8. No. %; nag. 333,
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devoluciones se tramiten cen agilidad, como per ejemple el

i4 de julieo de 1971, donde sefNala lo siguiente:

lL.a solicitud deber&d presentarse por escrito en 21 plazo
legaly se reguerird a log interesados para gue exiban los
documentos comprobatorios correspondientes que demuestren el
pago  indebido, pudiendo congervarse en f{fotostatica los
mismos como antecedentes de devolucidng se autoriza la
devolucidn sin mayor tramite por el Tesorero 8eneral por
cantidades hasta de $50,000.00, en caso de gue excedan esta

cifra, la autorizacidn deberd provenir del Director Beneral.

Luis Corral Guerrero manifiesta gque existen tres vocablos
para explicar el punto en cuestiény devolucién, reembolso y
restitucidn Yy rechaza los ' terminos de reintegro,
bonificacién y compensacién. Asi el derecho de reembolso es
un derecho a la devolucidn fundado en motivos juridicos
generales; mientras que el derecho a la restitucidn es en
motivos Jjuridicos especiales, comn serfa el caso de
acontecimientos posteriores al hecho gener ador Y
especialmente al pago del adeudo, como puede ser una

exportacion.

“En nuestro medio existen té&rminos gque también pueden

confundirse con este derecho a la devoluciéon, como es el
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acreditamiento, donde no existe pago indeblido, simplemente
es @l reembolso con causa econdmica vy prevista en una

estructuwa impositiva.

En conclusidn la devolucidn de adeudos tributarios es el
significado mas adecuado para éxp?esar la entreqga de dinero
por parte de las autoridades hacendarias d2 una percepecion

i
indeblda, sea por motives generales o particulares (32).

£) OTRABS FORMAS DE EXTINCION DE CUDTAS OBRERD PATRONALES.

El Cédigo Fiscal de la Federacidn sefiala ademds del pago
otras formas para ertinguir créditos fiscales, como son 1la
compensacién, la condonacidn o remisidr de adeudeo y 1la
prescripeidn. l.as dos primeras no tienen tematica
especifica en la Ley del Seguro Socialy por tratarse de
adeudos fiscales no existe ningln obstaculo para gue puesdan

operar estas formas de extincion.

(52) Luis Corral BGuerrero. "El Derecho del Contribuyente a
la Devolucidn de Inpuestos. Edersa, Madrid 1977, pag.

Lo l=3c4
Lahads
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Emilio Margdin Manautou, considra que por compensacitn debe

entenderse:

"¢ Cuando la Hacienda Pablica ecomo el causante SON
acreedores vy deudores reciproceos por la aplicacidn de una
misma ley Jiscal y siempre que las deudas sean liguidas vy
exigibles, en este camo se compensan las dog deudas hasta el

monto de la menor". (33)

Es Jrecuente observar gue el Instituto Mexicano del Beguwro
Social autoriza compansaciones por diversos adeudos,
inclusive como practica administrativa ha permitido a
diversas empresas que puedan compensar adeuwdos fiscales con
créditos en contra del Institute originados por la
prestacién suministro de bienes o servicios, asl como por la
edificaciédn de inmuebles. En esas condiciones propiamente
no es compensacidn en la connotacidn tributaria, sino

estrictamente un convenio particular sui géneris.

El Instituto ha creado un mecanismo de compensacidn para la

(83) Emilio Marg2in Manautou, Introduccidn al Estudio del
Derecho Tributaric Mexicanog Universidad MNacional
Autonoma de San Luis Potosi, 1979, Pag. 326
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industria de la eonstruececitn, por madio de las normnas gue
ragirdn el procedimiente pars el ageguramiento de los
trabajadores gue laboren en esta industria, aprobhada por el
Consejo Técnice el i1 de octubre de 1978, donde sefiala gque
las empresas subecontratistas deberén ¢firmar los Ilamados
"recibos de retencidn” por medio de los cualeas la eapresa
directamente constructora retiene de las estimaciones de
ehra el porcentaje de cuotas por los trabajadores empleados
en la subeontratacidn. Posteriormente se le extenderd a
esta empresa subcontratigta un recibe de compensacidn,; mismo
aque descontard bimestralmente de laz cusotas ceue debe gagar
formalmente al Instituto. Propiamente esta compensacién es
pravocada per la retencidén en la fuente efectuada por la
emnpresa constructora, 1o gque da origen a un débito a ¢favor

del subcontratista.

El autor antes citade, manifiestas "gque la zondonacidn es

una figura juridica tributaria que:

82 ha creado con el fin de que la Administracidon Péblica
activa, 8 encuentre en posibilidad de deeclarar extinguidos

craditos fiscales" (541,

(54) Emilio Margdin Manautou. Op. Cit.; p&eo. 327.
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L.a econdenacidén ha prosperado en la esfera de atribucienes
gel Instituto =zin sujetarse & loz linsamientos del Cédigo
Fiscal de la Federacidn, sinoc por medio de acuerdoz emanados
del Consejo Técnice del organismo donde se autoriza gque las
empresas dejen de cubrir especialmente recargos vy &n
ocasiones cuotas obrero-patronales cuandea lag
circunstancias io am@ritéﬁ, tal @8 21 ceso de laz cédulas
fincadas a la industria de 1la construeci én o de
liquidaciones emitidas por diferencias derivadas del

1lamado salario minimo de emergencia.

La cancelacidbn de er&ditos por incosteabilidad en el cobro o
por inselvencia del sujete pasivo, no es autorizado por el
Codigo Fiscal de 1a Federacidn como f{forma de extinguir
créditos fiscales, porque esto indebidamente no libera de la
obligacidn ¢iscal. En cambio el Consejo Técnico del Seguro
Social ha permitido en diverseos acuerdos la caneelacidn de
adeudos a cargo de patrones no localizadozs o insolventes,
donde inclusive ha ﬁado reglas para que las auwtoridades

administrativas den tramite a =sta peticidn de cancelacién.

ta altima forma de extinguir créditos fisceles es iea
prescripeidn descrita en el articulo 146 del Cadigo citado

el cual establece:
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"El crédito +iscal se extingue por prescripeidn en el

término de 5 afins.
El término de la prescripcidn se inicia a partir de la fecha
en gque el pago pudo ser legalmente exigido y se podrd eponer

como excepcidn en los recursos administrativos®.

e r=e e
En el mismo plazo

o

e extingue tambidn por prescripecidn la
obligacidn del fisco por devolver las cantidades pagadas
indebidamente vy las que procedan conforme a las leves

fiscales. {(Art. 22 del C.F.F.).

Se ha apovado la legislacidn fiscal en la terminologia
utilizada en el Derecho Comldn, donde ®1 vigente Cadige Civil
de aplicacidn Federal menciona en su articulo 1133 qgue 1a
prescripcidn es un medio de adguiric bienss o de liberarse

de obligaciones mediante el transcurse de ecierto tiempo.

Hay dogs elases de prescripcidng la positiva o adguisitiva,
donde se adquieren bienss y la negativa que es la liberacién
de obligaciones. Eata segunda es la que utiliza 1la
LL.egislacidon Fiscal por tratérﬁe de 1a terminacidn de un

conpromi so de contenido patrimonial.

Manuel de Juano sefiala gqus son dos los elementos gue
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concurren en la prescripcidn liberatoria "el transcurso del

tiempo v la inactividad del acresdor" (55).

Esta Ffigura se ha confundido con frecuencia con la 1lamada
caducidad, por entrafar en ambos casos una inactividad, sdlo
que este altime tiene un contenido de caracter adjetive vy la

prescripeién es esencialmente de derecho sustantive.

Emilio Scarano manifiesta que exiten diferencias claras

sobre ambas figuras gue €on las siguientes:

fo. La prescripcidn se refiere a la substancia del derecho

y la caducidad al procedimiento.

20. La prescripcidn es adguisitiva y extintiva vy la

caducidad es solamente extintiva.

La prescripcidn solamente se interrumpe o se suspende v la

caducidad no se interrumpe (563,

(35) Manuel de Juano. Curso de Finanzas vy Derecho
Tributaric, Rosario, fArgentine 1979. Pag. 457.

(56) Citado por Bustavo Barcla BGuerresro. "Prescripocidén v
caducidad en materia Fiscal®. Boletin de Informac:dn
Taridica de) 1 .M.S.8. No. %. Pag. 12.
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otra parte considereo gue se pusden presentar algunas

distinciones entre ambas figuras en &1 ambito fiscal que son

las

2a.

fa.

siguientes:

La prescripeidn es la extincisn de créditos fiscales,
esto @5 la obligacidn fisecal determinada v cuantificada

en forma liquida.

La caducidad g5 la extineidn de laz facultadesz de la

autoridad para poder determinar adeudos fiscales.

Cada gestidn de cobro de parte de la auvtoridad da por

resul tado gue s interrumpa &) término prescriptorio.
La caducidad no debe estar sujeta a interrupecidn.

La suspensidn no estd regulada para gfectos de 1la
prescripeidng en principiec esta figura pusde quedar
sonetida a la suspension.

La caducidad puede guedar en suspenso cuando las
facultades fueron mal eijercitadas Y el alto

administrativo haya guedade sin efectos.

La prescripeion es liberatoria de adeudos.
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En ;a\ caducidad no existe adeudo.

Ha. La prescripcidn sbdlo gse puede hacer valer por madio de
l1a excepcidn a través de 1oz medios de defensa gue
sefialan las leyes, pudiéndose soliciter la declaratoria

de caducidad por via de accidn.

"Realmente 1o que prescribe es ia obligacijon del deudor vy
no el derecho del acreedor, va gue esta altima no se
extingua s8in que 21 juez declare procedente vy fundada la
exrcencibtn de prescripcidn opuesta por el obligado...§ adn
declarada la procedencia de la excepcidn de la prescripoidng
si @1 acreador ejercita su derecho y el deudor pagd por
error, la ley no da a sste dGltimo ninguna accidén para
recuperar 1o que pudo no haber pagado, con lo cual se
contirma que el derecho no prescribe v, consecuentemente no
se sa=xtingue sino hasta que el obligado, apoyado =n una
sentencia judicial o administrativa alega 1a extincidn de su
obligacidn por el transcurso del tiempo que marca la ley vy

se rehusa, expresa y materialmente a hacer el pago (57), -
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£En este orden de ideas se expresa en forma similar Benjamin

Dario &randa al decir lo siguiente:

"Consideramog aus en =21 Derecho Fiscal Mexicano la caducidad
y la p?egcripgién no pusden tomare® como -extin%ivas del
cradito Tisecal, sino anica v exclusivamnente como
instituciones que: impide la primera, el que 1a obligacidn
fiscal sea determinada v liquidada a fin de constitulr el
créadito fiscal propiamente dicho Y establ ecer la
exigibilidad del mismo: la segunda erea irresponsabilidad
legal del sujeto pasive de la obligacidn, gque praevia
solicitud ant2 la autoridad competente y declaracidén de ésta
le protege juridicamente, para que no pueda serle,
legalments vy en via coactiva, exigido el cumplimiento de 1la

obligacidn. ' (58)

Es lagica la situacidn gque presentan los autores
mencionados porgue realmente el articulo 146 del Cédigo
Fiscal de la Federacion se refiere a obligaciones que se

extingueny pero debemos juzgar gue toda relacidn juridica o

(58) genjamin Dario Aranda Barcla.~ Frescripeidn y Caducidad
en el Chdigo Fiscal de la Federacidn v en 1a Ley del
Seguwro Bocial.- Boletin Infeormativo de Seguridad Social
Nos. 11 vy 12. Pags. 60 v 61,
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tributaria viene a configurar un vinculo sntre un sujeto
activo vy otro de caracteristicas pasivas donde el grimero
puede exigir al segundo el eumplimiento de una prestacidn,
amibos elementos se encuentran indisolubles y  {forman  una
unidad, por lo gue tenemos que considerar que declarada la

prescripeidn sl se extingue esta relacidn, sblo gue s

raguiclito indispensable para que se prasente, la declaracidn
al fallo de la autoridad judicisl o Administrativa gue

reconnzca la liberacidn del adeudo, por 830 creo gue la
extincidin del crédito por esta via se encuentra sometida a
un requisito especial que es el ejercicio del medio de
defensa establecido &n la ley, porgue el legislador pretends
justificar esta forma extraordinaria de extinguir
obligaciones por medio de una autoridad gque consgtate 1o

anterior.

Por tanto, si un particular no utiliza 1 medio de defensa
qua sefialan las leyes, simplemente no ha cumplido con los
requisitos que establece el articulo 146. Ultime parrafo
del Cddigo Fiscal de la Federacidn v por esta razén no se
puede configurer plenamente el total finiquito del adeude y
entonces e1 acreedor puede exigivr plenamente el pago del

crédito fiscal.

La legislacion del Seguro Social establece en forma clara
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las dos figureas v las presenta en disposicliones sesparadas.
[21-54 el articulo 276 nanifiesta oaue >§1 derecho {ias
{acultades del organismno! del Instituto a $ijar en cantidad
liguida l1oes créditos a su favor, s& extinguen en 21 término
de cinco afios, no sujeto a interrupeidn ni  suspensiéng

contando a partir de la fecha de la presentacidn por el

patrén del aviso o lioguidacidn o de aguella en aue el propio

obligacidn.

El texto dé gsta norma es mads claro y téenico que el
articulo 144 del Codipo Figscal ée la Federacion, en virtud
de gque la reforma del dltimo parrafo de esta disposicién
origind la posibilidad de gue el ejercicio de las facultades
de la autoridad se encuentran sujetas a suspensidn en
los términos deseritos, en tanto que ia legislacidn del

Sequro Social elimina esta posibilidad.

For su parte el articulo 27% de la ley del Seguro Social
manifiesta que la obligacion de enterar cuntas y capitales
constitutives prescribirén en S afiee a partir de au
exigibilidad, c¢on esteo se reconoce que se trata de créditos
fiscales que han sido cuantificados, por tratarse de cuotas
vencidas v adeudos de capitales constitutivos, que
definitivamente el ingtituto debid determinar para que éstos

pudieran extinguirse.
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CAPITULD VI

INSTANCIAS Y RECURSOE ADMINISTRATIVOS EN MATERIA DE CUOTAS

OBRERO FPATRONALES
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a) CARACTERIBTICAS DE LOB wWEDIOS DE DEFENSBA DE LOB

PARTICULARES. HACIA LA ADMINISTRACION.

B) LAS INBTANCIAB ACLARATORIAB EN LA LEY DEL BEBURD

8oCial.
©) 1.08 RECURSDS ADWMINISTRATIVOS.

) RECURSOB DE INCONFORMIDAD ANTE EL 1.M.8.8.

a) CARACTERISTICAS DE 1L.OS MEDIOS DE DEFENSA DE 108

PARTICULARES MACIA LA ADMINISTRACION

La autoridad administrativa neceszita cumplir con la {uncién
para vla que ha sido ereada,; especialmente la aplicacidn de
la norma en el caso concreto; en el desarrollo de su
actuacidn tiene que afectar la &rbita de los particulares vy

por esta razdn provoca molestias gque generalmente perturban

su economias -

En 2]l desarrollo de la funcion administrativa, las
autoridades deberan cumplir con todas las disposiciones
legales, va que la Constitucidn exige que los &rganos de
autoridad sdlo realicen las funciones que expresamente les

establece la ley; no podran extralimitarse porgue ello
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alanificaria gue el acto de autoridad sea decl arado

viclado.

En principio todas 1as resoluciones de la autoridad gozan de
la presuncion de validez, obviamente la misma pretende el
cumplimiento de la ley asi lo establece la primera parte del
articule 68 del Cbddige Fiscal de la Federaciéng sblo gque
este funcionamiento de actos legales puede presentar
situacionss donde la dependencia incurvra en vicios formales
o materiales que nulifican sus efectos e inclusive se pueden
dar casos donde sa2 emitan dzcisiones por &rrganos

incompetentes.

Cuando existen inexactitudes legales, es factible el
regreso a la normalidad juridieca a través de dos caminos; el
primero la autotutela de la propia Administracidn que en
forma oficiosa corrige la anomalia y en segundo término la
peticidn {fundada del particular donde splicita la debida
actuacidn legal de la autoridad. Esta defensa juridica de
los particulares frente a 1la Administracidn, conduce

inexarablemente como dice Antonio Carrilleo Fleres, a la

"Justicia Administrativa®. (S9)
(59) fntonio Carrillo Flores. ta Justicia Federal v 1la
Administracion Piblica, EBdit. PorrQa 1973. Pag. B3,



128

El impulso legal que desarrollan las personas afectadas para
alcanzar la pretencidn de que las avtoridades se ajusten a
la ley, e denomina gend&ricamente como medios de defensa de

los particulares hacia la administracidn.

Enigten varios medios de defensa que tienen los particulares
a su alcance para econducir hacia la legalidad las decisiones
de las autoridades administrativas. a2 pueden clasificar

los mismos en la forma siguiente:

al instancias aclaratorias previas a la resolucidn de la
auntoridad.

b) Recursos Administrativos.

c) Procesos ante las tribunales de caracter
Administratives.

a) Proceszos ante tribunales jurisdiccionales.

Lms primeros tienen por objeto permitir & las particulares
que pressnten sus puntos de viste durante el procedimiento
admiﬁigtrativm, " con objete de eorientar Yy @n su  €asno
eonformar en forma adecuada la decisidn de la autoridad: son
tramites preliminares que revisten un contenido proﬁatnriu Y

que sirven de antecedentes a la resolucidn.
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Log recursos administrativos constituyen un procedimisnto
que permite a 1os particulares impulsar 1a revisidn de un
acto de autoridad administrativa, per el mismo Ffuncionasrio
que dictd la resolucidn, por un superior j@r&rquicn‘n noF un

organo distinto.

lLos procesos jurisdiccionales o administrativos configwan
juicios donde =1 particular y la auwtoridad tienen el
caracter de partes, gue procuran obtener una sentencia que

defina la controversia.

Normalmente se ubican los medios de defansa come sistemas de
impugnacidn donde se presenta uwn conflicto, sin embargo creo
que la esencia no es el contenido, s8ine la conduccidn legal
de la awtoridad, inclusive la ley permite frecuentemente el
sistema aclaratorio que en forme genérica 1o hemos
comprendido como un medio de defensa, en vista de que
entrafia una garantia de audiencia y una pportunidad

probatoria gin que propiamente se hable de una oposicidn.

De la clasificacidn de estos medios de defensa los dos
primeros se presentan dentro del 1lamads procedimiento

administrativo que Andrés Serra Rojas define como:

"ol conjunto de tramites vy modslidades gue determinan los

requisitos previog que proreden al acto administrativo como
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asu antecedente y fundamentos son necesarios para au
paerfeccionamiento ¥ condiciona su validez para ia

realizacién del 4€in contenido en la ley“. (&0}

Los restantes medios constituyen 1la cnmpngician de un
proceso dentro de una funcidn jurisdiceional que a su vez se
subdivide en dos rubreog; el primero Gonzalo Armenta lo

considera:s

"Jurisdiceidn Tributaria. ((61) vy g1 seguhdu se -enmarca

dentro del "Juicio de Amparo”.

by LAS INSTANCIAS ACLARATORIAS EN LA LEY DEL SEGURD S0CIAL.

El Instituto se rige por diversos reglamentos que establecen
1a figura de la instancia aclaratoria comp medio de adecuar

los actos de este organismo a los textos legales.

El procedimiento Administrativo tiene diversas fases; siendo

(60) Andrée Serra Rojas. Derecho Administrativo. Edit.
Porria 15968. Pag 281.

{61) Bonzalo Armanta. £l Froceso Tributarieo en el Derecho
cano. Edit. Perrta. 1917. Pag 118.
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una de ellas la que ge refiere a los procedimientos

sreparateries)] Sergle Francisco de la Barza la define como:

"Los actos realizados por la Adminlstraciodn para establecer
loe métodos o medides para llegar a conocer la produccidn de
ios hecheos generadores de créditps fiscales y la existencia
y actividad de los sujetes pasivos potenciales o actuales de
c;éditos tributarios vy para cantrolarlos adecuadamente®.

(62)

Dentro de este tratamiento tenemos que la auvtoridad goza de
amplias facultades, como lo demuestran las leyes fiscales en
donde se otorgan amplias atribuciones de’ investiga:ibn vy
definicidn de gravamenes a nombre de los particulareas; los
actqs que se desprenden de este tipo de investigacién
tendran la presuncidn de certeza que les otorga el art&culu
68 del Codigo Fiseal de la Federacidn, sin embargo, desde
que el Tribunal Fiscal de 1la Federacidn fi30 su
jurisprudencia de 22 de agosto de 19462, dicha presuncfén no
es radical sino que puede tener amplias limitaciones, al
grado de que el articulo antes citado sefala gue las

autoridades deberan probar los hechos gue notivan su

{62) Sergio Francisco de la Barza. 0Op Cit. Fag 646,
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resolucidn, cuando el afectado leos niegue lisa y llanamentey
por elle PFalaoc Taboada tiene razén al sostener que la
autoridad comprueba realmente en sus rescluciones los

presupuestos legales en el caso concreto. (62 bis)

Dentro de esta +funcidn, aparentemente los particulares
se encuepntran marginados v se ven somnetideos con frecuencia a
la actividad inguisitiva de la auvtoridad, sin gque puedan

intervenir para ser escuchados y apovar su actuacidn con

elementos de conviceidn que sirvan de soporte a la
resoluci dn de 1la autoridad. Seria correcto gue e
présentara un  sistema claro y sencillo para que los

particul ares puedan intervenir en este procedimiento.

l.dgico e que el articulo Bo. Conestitucional consagra el
Derecho de peticidn, pero el mismo se tiene que implementar

y sistematizar en los ordenamientos particulares, de 1o

contrarioco resulta ineficaz. El articulo 37 del Cddigo
Fiscal de la Federacidn agrega seguridad juridica al
planteamiento costitucional, "al establecer definitividad en

la peticidn de los particulares, pero sdlo en el articulo 54

(b2 bis) Carlos Palan Taboada. "E1 Frocedimiento de
Gestidn Tributaria en el Derecho Eepafiol ™.
Editora 1973, Pag 25.
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del citado Cddigo se seftalan brevemente los elementos
minimos de la instancia de inconformidad en contra de las
actos de visitay por elle es necesario establecer el

significado de las instancias y su naturaleza juridieca.

€1 mencionado artfculo 37 considera la palabra instancia
come sinénimno de peticidn que se formula por los
particeulares hacia la administracidn, vy en ese sentido 1la
debemos utilizar, como lo afirma Francisco Lerdo de Tejada
al insistir en gue la inconformidad al acta de visita no es
en contra de un acto administrative definitive por parte de

la autoridad.“(é?)

Dicha instancia no significa una mudi;icaciﬁn estructural de
la funcidn comprobatoria de parte de la autoridad, sino gque
debe tener como funcidn la de dar oportunidad legal a 1los
particulares de evponer sus pretenziones sin ninguna
formalidad, con el fin de que el acto de auvtoridad adquiera

certeza.

Por esta razdn me pronuncio en contra del vocablo utilizado

(63) Francisco Lerdo de Tejada. Cadigo Fiscal de 1la
Faderacidn Comentado y anptado. Edit. ICESA 1977. Pag
141.
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en el referido articulo 37 del Cbdigo Fiscal de la
Federacidn, aque contampla a eéia instancia con la palabra
inconfermidad en contra del acta, va que no se trata de una
controversia, eino de una actividad complementaria a 1la

funcidn adminigtrativa de la autoridad.

La instancia o peticidn de los particulares sera
esencialmente aclaratoria, porague adem2s de presentar las
pretensiones de los particulares; éstos tendrin la necesidad
de utilizar los medios probatorios a su alecance para los

fines deseados.

Berliri manifiesta que de aviso preliminar gque rinde la

antoridad se pueden derivar traes hipdtesis:

a2 ‘oue et contribuyente desvirtde la pretension de 1la

avtoridad.

b) fue la avtoridad administrativa del gravamen sostenga
sus pretensiones con base a un examsn mads atento de la

realidad.

c) Bue el particular deje transcurrivr el plazo respectivo
sin presentar sug ohssrvaciones. El autor citado
piensa que el &rgano administrativo puede llegar a la

determinacidn o comprobacidn definitiva por cualguiera
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de los tres caminos.”’ (64)

t.a Doctora Dolores Hedudn Virugs, en la ponencia presentada
por nuestro pals en las VIl Jornadas Hispsno - Luso
americanas de estudios tributarios, propusoc Qua“la auteridad
debe ser la mixima responsable de la legalidad de log actos
pero que 1a legislacidn debe suprimir los medios de defensa
de ios particulares dentro del i smo procedimiento
administrativo'%éﬁ) por ende; i a sste postulado de buscar
celeridad en la definicion de la verdad lesgal se le aagraga
la instancia aclaratoria, guizad fuese criticada esta

pretensibdn.

Creo que 1a mencionada instancia, en-lugar de ser morosidad
en el tramite, podria ser maxima celeridad, porgue
correctamente planteada evitaria mdltiples demandasg y se

cbtendria resolucion definitiva en corto plaze.

A través de la instencia aclaratoria, se obtendrls realmente
el autocontrel inmediato de legalidad de parte de 1ia

autnridad y asi miemo se cumpliria con el principio de

{68) Antonio Berliri. Principios de Derecho Tributario.
Vol 11I. Madrid 1974, Pag. 198.

{639) Dolores Heduadn Viruégs. Vil dornadas Hispano Luso
Anericanas de Estudios tributarios. Pamplona Espalia
1976. Phg. B6.
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geguridad“juridica.

Tradicionalmente, la actividad probatoria "tiende a
convencer al Juzagador de ia existencla o inexistenecia de
hechos que sirvan de baze a una decisién". (&6} No ohstante

se ha considerado gua la prueba puade ser edtrajudicial.

Buazp sefalaba gue sxisten dos tipos de prusba gque no tienen
de comiin mads que 21 nombre, Yol primero es el especifiecado
con anterloridad vy el otro gue consziste en conferir a una
aergona la posibilidad de que refuerce su posicién, en vista

a quedar vulteriormente legitimada.”

(47) En aste altimo
casn, la instancia aclaratoria seria de caracter preventivo
dentro del tramite preliminar del procedimiento

adminisgtrativo.,

Jesiis Oonz&lez Pérez en su monografia ‘La prusba en el
. proceso  Administrativo”, no= comunica 1la problemdtica que
este fendmeno presenta; ya gue por una parte s considera
que 1a prueba estd en pugna con &l proceszo administrativo,

porgue la auvtoridad no es juez, v sblo tiene las funciones

(6b) Jdesdts Gonzalez Pérez. l.a Prueba en &1 Proceso
Administrativo. HMadrid 195%4. Pag. 4.

(67) Citado por Jesds Bonzalez Pérez. Op. Cit. pdg. S
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de examinar las cirecunstaneias esgpecificas y vresoclver
gefinitivanmente; @n tanto cue la posicidn contraria
manifiesta qu@“la prueba no sblo se justifieca en el proceso
administrativo, esine qu2 ademds se hace indispensable para
el esclarscimiento de los hechos, dejando a los tribunales
la afirmaciédn de si las pruebas son contundentes en uno vy
otro sentido, asi como la aplicacion del derecho en los

cagos de diversas interpretaciones.

Seqgiin el autor mencionado esta Altima es la opinidn mas
generalizada porgue en 21 proceso administrativo existen un
sinndmero de casos donde 1los hechos son dudosos \%

4
controvertidos (68).

Légico es aceptar los medios probatorios sobre el proceso
administrative, porque tenemns todos los elementos para gue
&éste se configure, va que por una parte existen situaciones
de hecho sobre lag cuales debe expresarse un juicio de valor
que produzca conviecidn en la persona que lo emite, sain

importar 8i @s un juez o una auvtoridad administrativa.

fAceptando el principio de la necesaria demostracidn en la

(68} Jesgds Bonzdlez Pérez. Op. Cit. Pags. 9 a 1.
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fase administrativa, se concluye que sl procedimiento ante
la propia autoridad se tienen gue delucidar loe hechos, sin
ambargo, dentro de este procedimiento de gestidn normalmente
laé madios de prusba no tienen un sgignificado juridico
formal , yva gue 8dleo sirven para dar una determinada
direccidn a la convieccidn de la autoridad de la que dimana
la resolucion de determinacidng serd hasta el procedimiento
Jurisdiccional cuande realmente se les califique con el
caracter de pruebés y 8@ les valore téenicamente. Esta
situacidn tendrla un encauzamiento correcto si existiera en
forma generalizada vy optativa .la instancia aclaratoria,
porgue en ese €aso no sbleo estariamos hablando de
informacibn, sino ademds de postulados de los particulares
gobre la justificacidn de sus pretengimnes a la luz de 1los

tentos legales.

Normalmente l1os actos de autoridad se presumen  legales, va
gue asi 1lo establece la ley, pe}u cuando se trata de
plantear una controversia ante los tribunales, prevalece el
principio de gue el auvtor debe probar los hechos
constitutives de su accidn vy 21 demandado los de sus
excepciones, vy en materia tributaria ello se complementa en
el sentido de que la autoridad debe probar los hechos
destritos en su resolucidn inicial y posteriormente no podrd

cambiar los Jundamentos legales, ni  lbdgicamnente podréd
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presentar pruebas sobre nuevos elementos justificativos de
su actuacidn, sino que deberd concretarse a las pruabas que

se refleran estrictamente a dicha resolucidn inicial.

La inmediatez de la prueba tiene resultados {favorables gue
si se ven a través de un simple procedimiento, va gque como
dice Gonzalo Armienta al analizar la prueba ante el Tribunal

eficacia qua la
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Fiscal de i
persona que va a realizar el Jjuicio de valor "observe

directamente 1los objetos gue reguieran de una inspeccidn
oeular y no a través de los frios datos que aporta el
expediente administrativo", por ello refiriéndose al
Tribunal Fiscal de la2 Federacidn, se postula en el sentido
de ser partidiario de la absoluta libertad de este organismo
para "recibir toda clase de pruebas, con la sola limitacion
de que se refieran a los hechos controvertidos vy no  sean

contrarios al Derecho" (&9).

alvador Villagefior Arai esostisne due la instancia
aclaratoria a los actos de inspeccidn, dado gue no s un
recurgsa  administrativo que refine formalidades legales, ni

tampoco una defensa desde &1 punto de vista constitucional,

(69) Gonzalo Armienta. ¥l Proceso Tributario en e1 Derecho
Mexicann. Textos Universitarios, 8.4. 1977, pag. 271.
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ademis de ﬁa exisgtir obligacidn para agotarle, '"constituye
una violacidn a log articules 14 v 16 Constitucionales en
virtud de que s estd dotando al! ejecutive de Ffaculitades
jurisdiccionales y constituyendo a 1a auntoridad que
inspecciona en juez de sus nropios act08. .. Este
procedimiento no tiene razdn de existir, toda vez gue hay
vias de detensa ordinarias, las cuales se pusden hacer valer

oportunamente en contra de la resolucidn definitiva® (70).

fAnalizada esta dingtancia a la luz de 1los argumantos
anteriores, puede resultar ilegal, =i al anterior punto de
vista le agregamos lo sefialado por la Doctora Dolores Heduoan
en el sentido de suprimir leos recursos administrativos por lo
dilatorio que los mismos representan, entontes a los
particulares =06lo les sefria factible acudir al juicio de
nulidad, mismo gque es de alto costo y de difiecil accesoc a
contribuyentes de escasa informaciédn y pocos recursos. Si
los mecanismos actuales no son los correctos lo conveniente
es adecuarlos a las céndiciones del medio para gque cumplan
su funcidn, pero no destruirlos por ineficaces, vya que las

figuras juridicas se justifican por si mismas, no por las

(70) Balvador Villasefior Arai. El Acto Consentido en el
Juictio ante el Tribunal Fiscal. Edit. Jdus i974. Fag.
131,
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personas que las utilizan.

Ez conveniente agregar gue la instencia aclaratoria no
significa ningdn costo para 10s partiﬁular%@, porgue no
ariste liguidacidn de aultoridad que deba ser garantizada
durante 1la tramitacidn del medio de defensa; en esas
condiciones, es favorable aceptar aclaraciones con cardcter
optative, porque las personas gue pusden obtener respuesta
favorable, pueden evitar futuras controversias, con el

ahorro que ello representa.

Serad necesarioc entonces mencionar las bases conforme a las
cuales creemos deba prosperar l1a mencionada instancia, para

que alcance practicamente los objetivos degeadn91771).

lLa instancia aclaratoria se puede definir como 21 medio que
tienen los particulares para desvirtuar obs=ervacieones de la
auvtoridad a trvés de pruebas ldéineas, o0 en su caso gozar de

la previa audiencia para conformar dentro del marco de la

legalidad la resolucidn que posteriormente deberd emitir la

agal

e

propia autoridad.

(71 Javier Horeno Padilla. Bistemas Aclaratorios en 1la
Fase Administratriva Tributaria. ler. Néum.
Extraordinario de la Revista del Tribunal Fiscal de la
Federacidn del Estado de HMéxico, 1978. Pag. 245.
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il.a legislecion del Beguro Soclal sstablece mecanizmos que e
ubican dentro del tramite de la instancia aclaratoria sin
heber resolucidn definitiva de parte -del organiszmo, Be
permite la presentia de los particulares para aque expresen
sus puntos de vista en relacidn con la posterior actuacién

de la dependencia regpectiva.

Dos zon las instancias mds representativas gue se presentan
ante el 1.1M.8.8.1 aclaracién sobre liguidaciones
complemantarias de cuotas cbhrero—-patronales y revisidn de
medidas de preoteccidn para evitar accidentes de trabajo vy
enfermedades profesionales con motivo de ajustes en el grado
de riesgo.

LLa primera de ellas estd prevista en el articulo 16 del
Reglamento para el Pago de Cuntas vy Contribuciones al
Régimen del Seguro Social, el cual establece el tramite para
que les patrones presenten las aclaraciones pertinentes a la
revisidn que efectie el Instituto de sus liquidariones., El

mismo se puede concretar como sigue:
1 La empresa reallza sus pagos.

2) El Instituto revisa las 1liquidaciones vy advierte

errores u omnisiones.
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3) 82 las comunica al patrén.

4) Se otorga al patron un plazo de 15 dias hablles con

objeto de que formule las aclaraciones.

1)) B8e presenta el representante legal de la empresa a
hacer laz aeclaracionses acompafiado de constancias
inherentes como son los avises de baja, de alta y las

certificadoz de incapacidad que otorga 1 iInstituto a

los trabajadores imposibilitados para laborar.

&) El encargado de 1la ventanilla de la agencia del

Instituto ajustard los craditos a la cantidad adecuada.

En este preoceso 2s frecusnte que se presenten empleados de
las empresas y que el Instituto acepte su intervencidn, psro
como lo han manifestado los Tribunales, 1la misma no esl
correcta porque se esquipara a una gestién de negocios vy en

esas condiciones opara lo previsto por el primer padrrafo del

articulo 200 del Coadigo Flscal de la Federacidn.

No s pueden pregentar conflictos juridicos en la fase de
aclaracidn vy no s posible gus los empleados de ventanilla
puedan resolver de inmediato la procedencia de argumentos

laegales de perte de los patrones, ademds de gque no son
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personas iddneas. S2 encuentran incapacitadas para este
objeto, de tal suerte que la fase de aclaracidn se concreta
al simple ajuste numérico que se desprende de la mera
con{ronta entre los documentos presentados por la enpresa vy
que generalmente son 4ormu1adés en formas autorizadas del
Instituto, en relacidn con el monto de las semanas cotizadas
por los trabajaderes gue se mencionan sn las planillas ée
pagos. Basicamente se tendra qua ajustar el empleado a 1o
que establece el articule 10e. del referido Reglamento de
Pago de Cuotas, para dividir en cada bimestre los dias

trabajados entre siete, vy asi alcanzar el periodo ecotizade.

La segunda forma de aclaracidn se presenta en el Reglamento
de Clasificacion de Emprazas y Brados de Riesgo para el
Seguro de . Accidentes de Trabajo Y Enfermedades
Profesionales, donde la empresa participa en forma decidida
en la modificacidn del grado de riesgo, por ser =lla la gue
va a cumplir con las medidas de prevencidn de accidentes vy
la recomendacibdbn de otras gque aseguren la higiena vy

seqguridad de lpos negocios.

En el n&mero % del Boletin de Informacidn Juridica del
Ingtituto, del mes de +ebrero de 1974 se expusoc en un

pegquafin  apunte denominadeo "instancia aclaratoria en las

actas d
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fiscal autdnomo v formular créditos fiscales se encuentra
sometido a 1o dispuesto por 21 articulo 54 del Codigo Fiscal

de la Federacidn gue dice que:

"L os contribuyentes gue no estén conformes con el  resultado
de la visita podran inconformarse con los hechos contenidos
an las actaé final v complementaria”. El Instituto no ha
permitido el desarrollo de esta instancia durante 2] tramite
de {ijacidn de créditos por medio de inspeccidn, por razones
de tipo practiceo 'y por no haberse puesto de acuerdo en este
punteo el Consejo Técnico del organismog ello ha provocado
que los patrones gque han intentado este camino, no han
obtenido respuesta 'y cuando el organismo formula ecréditos
sin ajustarse a la instancia, 1los recursos de inconformidad
los han sobreseido por estar pendiente la 11l amada
inconformidad de acta. Con esta situacidén se provoca un

conflicte y una indefinicién de lasg vias de defensa vy

seguridad juridicas.

No existe ningdn motive suficiente para no permitir a los
patrones que tengan interés en utilizar este camino, a gue
se les niegue el mismo © no se les formule respuesta
definitiva, por lo que me pronuncio porque el Instituto
acepte vy de tramite a las promociones de 1ps particulares

gobre esta via.
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c) LOS RECURSDS ADMINIBTRATIVOS.

Dentro del procedimiento administrativo, el lsgislador ha
instituido en forma permanente, medios de defensa donde se
impugnan resoluciones administrativas con objeto de hacei
inmediata revigidn para adecuarlas correctamente al marco
legal. =1c] tha wtilizado el término da Fecur sos
administratives por la probable identificacidn gque pueda
existir con los recursos judiciales, de tal manera gue en
sentido amplio 21 té&rmino recurseo viene a ser el medio que
otorga la ley para que Una persona exprese su  agravio, 1o
que redundard en una revisidn del acto impugnado para

confirmarlo, modificarlo o dejarle sin efectos.

Gabino Fraga define a los nmisnos como "el med:n tegal de que
disponen los particulares afectados en sus dereschos o
intereses por un acto administrativo determinado, para
obtener en los términos legales de la autoridad
administrativa, una revisidn del p-opio acto, a fin de gue
dicha autoridad 1o revoque, lo anule © 1o reforme 8n casc de
encontrar comprobada la ilegalidad o la inconformidad del

mismp (72),

(72) BGabino Fraga "Derecho Administ:ativo". Fditarial
Forrfia, México, 1968. Pag., 357,
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Sers entonces dicho recurso una instancia de revision de 1a
legalidad vy de la oportunidad del acto, ein importar 1la
denominacidn gue se le de, comdnaente se llama recurso de
revocacidn {articulo 125 del Codigo Fiscal de ia
Federacion), pero también existe un %innémero de términos
sobre este particular gque no parecen adecuados vy en
o:aéinnes provocan confusidn y  originan  problemas de
definicidn de via de defensa al dgrado que infinidad de veces
s ha visto el legislador en la nécesidad de fusionarlos.
Para su correcta identificacidn, como sucede con el articulo
28 de la Ley del Tribunal de lo Contenciosc Administrative
del Distrito Federal, donde se permite acudir a ese tribunal
en forma bptativa con cualguier recurso o medio de defensa
que establezcan las leyes del propio Distrito Federal vy con
esto se unifican todos 1os medios de defensa y se vuelven
optativos. No se puede desconocer gque en otros sistemas
legales se pueden identificar estas figuras de acuerdo con
su propia forma de seri pero en nuestro media serla  muy

4til gue todas las leyes tendieran a identificar

P
]
[}

recursos en forma homegénea.

Los recursos son distintos a otros tipos de promociones que
pueden hacer valer los particulares, como por ejemplio, 1la
denuncia, el derecho de peticidn, 1a aclaracidn, etc.i en

todos estos recuwrsos el particular no ha recibido resolucion
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dafinitiva de las autoridades que le provogue una alteracidn
en su arblita juridica, y por este motive Bergio Francisco de
la Garza ha considerado importante desiscar loz elementos

fundamantales de 108 recursos vy gue clasifica en dos formas:
a) Esenciales Y
bB) de su naturaleza.

Cada wune los distingue en la forma siguiente:

B .
Elementos Esenciales:

al Ley que establece el FECUrS0.

b) fcto administrativo.

[=B] Autoridad competente de tramitarleo vy resolverlo.

) Afectacidn de un derecho del recurrente vy

e) Obligacidn de la autoridad para dictar nueva

resolucidn.

Elementos de su Maturaleza:

a) Plazo de interposicidn del recurso.
b) Formalidades de la promocidn.
c) Fijacion de un procedimiento de prusbas v

d) Fogible ausp@nsién”(73).

(73 Bergio Francisco de la BGarza. Op. Tit. Fag 789.
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£l FRCUrst, al desarrollarse dentro de 1la funcidn
administrativa, provoca que la administracidn vuelva a
conocer del punto en cuestidn sin plantearse legalmente una
contienda v este elemento decisorio lo considera BGiuliani
Founrouge como una incongruencia por conferir funciones
decisorias a la propia avtoridad gque cred la situacién

juridica® (74%.

Para este autor lo importante no es que se ventile el caso
ante la autoridad judicial, sino que la situacion se

desarrolle con independencia de criterio.

Con este mismo criterio se pronuncia Jorge Magasich Huerta,
[}

al concluir que ademds de la falta de independencia da la

propia autoridad administrativa, la misma adolece de

imparcialidad (75,

Ramdn Valdez Costa, al formular su ponencia general sobre el

segundo tema de las Béptimas Reuniones de Estudios
o]

(74) Giuliani Founrouge. Op. Cit. Vol. 11. Fag. 636.

(78) Jorge Magasiech Huerta. "Procedimiento General de
Reclamacidn en el Derecho Tributario Chileno”., Memoria
de la Asociacidn Espafiols de Derecho Financiero. Tomo

111. Pags. 137-138.
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Tributaries, celebradas en 1956 en Pamplona, Eapafia,
considerd que Yaa trata, DUas, de una notestad
administrativa gue ha tomado modelo para su organizacién vy
procedimiento, el de los &rganos Judiciales, paro sin 1legar
a tener este cardcter como apreciacion general del sistema
de recursos se coneluyd que resulta excesivamente complieado

el cuadro de las garantias a los particulares"” (74).

En nuestro medioc también se ha pronunciado, en diversas
ocasiones, la Dra. Dolores Heduan Virués, pero ! legislador
ha insistido en sostener estos recursos dentro del BSistema
del Control de la Legalidad de parte de las mismas

auntoridades.

Nava Negrete sefala gue “Jesde 19346 los asistentes  al
Congreso del Instituto Internacional de Sanciones
Administrativas, celebrado en Varsovia, decidieron gue el
referide procedimiento tendria que estructuwrarse déntrn de
las siguientes razones: Audiencia para los afectados: medios

de prueba para hacer valer sus defensasy plazo para que la

(76) Ramdbn Valddéz Costa "Impugnacion de las decisiones
administrativas en materia tributaria en “ia
administrativa y jurisdiccional®. Memoria de la
Agsociacidn Espaffola de Derecho Financiero 1956, Tomo
111, Pags. 2B v 29.
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autoridad se pronuncie; necesidad de una motivacidbn sumaria
de todos los actos de la administracién y wuna coarrecta

notificacien”(77).

For este motivo la autoridad justifica su  intervenclon
dentro de la fase de leos recursos, porgque no sblo se pretende
obtener su particular beneficio, sino que especlalmente
pretende que todos sus actos sean adecuados a la necesaria

motivacidn v fundamantacion de sus resoluciones.

Los particulares tienen la posibilidad de argumentar que la
decis: dn se ha formulado con vicions de legalidad o como dice
Carretero Pérez "se ha exigido contra lege"i por ests motivo
me  pronuncio porgue los recursos se conserven en los textos
legales, siempre y cuando sean optatives, para que asi los
particulares puedan acudir a este medio cuando consideren
que efectivamente la autoridad va a dictaminar con
imparcialidad e independencia de criterio buscando
esenciralmente la adecuacidén de la norma al caso concreto vy
no sostener su deciseidn anterior a costa de repetir la misma

ilegalidad.

(77) Alfonso Nava Negrete. "Derecho Procesal
Administrative". Edit. Porraa, 1959. Pag. 77.
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Ser &n los propios &rganos encargados de resolver los
recursons, les que arrediten este medio de defensa para gue
gea realmente un instrumenteo eficaz, porgue si se trata de
agotar {orzesamente la instancia, 1o Gnico gue se estaria
provocandn seria la dilacidn de una respuesta definitiva que

afectara tanto a 1los particulares comp a las propias

avtoridades.

Alfonso Nava Negr@te mani fiesta que "Los recursos pueden ser
resueltos por la propia autoridad que dictd el acto inicial,
o por otro distinto en cuyo caso pueda ser @} oOrgano
jerdraguico superior o una dependenclia creadas exprofeso,
llamando a 108 primeros comp recurso de reconsideraciédn vy

a los segundos recursos de revision". (78)

Los efectos gque se obtiensn por medio de los recurscs son

tress
a) Confirmar la resolucidn anterior.
B Modificarla.

(=] Dejarla sin efectos.

(78) Alfenzo Mava Negrete. Op. Cit. Pags. 103-104.
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Estara giciendo el érgano competente dentro del
procedimiento administrativo cudles son los efectos
definitives aque agoten la instancla, asil configward el
nueve fallo dentre de las tres alternativas posibles vy
atendiendo especialmente a la propia regnlucién de 1a
autoridad y a los argumentos que haya exprasado el
particular donde considere los agravios respectivos. Estos
agravios nn-tienan un marco de referencia como sucedse en el
Juicio Fiscal plasmado en el articulo 238 del Codigo Fiscal
de la Federaciéng sin embargo, s8 tendra que analizar la
ilegalidad del acto a la 1luz de la motivaclén 3
fundamentacidn expresada por el Organo respective, en  cuyo
caso se puede apoyar £1 Organo de resplucidn en las causales
de anulacidn previstas para el juicio fiscal, por ser aftines
a este recurso, va que se tratra de configurar en definitiva

la correcta lesgalidad del acto.

Juan €. Veldzquez econsidera gue "Un recurso, al ser una
instancia no se puede identificar con las simples peticiones

aque pueden dar origen en ambos casos a una negativa®. (79)

(79) Juan C. Velazquez. "Incontformidad ante el Consejo
Téonico del 1.M.8.5., febrero de 1973, No 11. Fag 69,
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Por otre lade no se puede identificar la peticién de
consulta con un medie de defensa. El articulo I7 del Codigo
Fiecal de 1la Federacidbn ha 1ﬁ@nti%i;&do a todas las
ingtancias y peticlones dentro del silencio de la autoridad
v per esta razbn 1los recursos administratives pueden
conducir definitivamente a la negativa ficta, regulada en

eate articule.

¢) RECURSDS DE INCONFORMIDAD ANTE EL 1.M.8.8.

A partir .del momento en que s cred la ley original vy se
canfigurd el recurso administrative ad-hos, 1llamado de
inconformidad,; plasmade en el articulo 133 hoy 274 de la
mencionada ley, ubicando dentro de la misma la posibilidad

que losg asegurados, patrones y beneficiarios acudieran ante
el Consejo Técnico sobre resoluciones dictadas con motivo de
prestaciones vy clasificacidn de la empresa, se limitaba
entonces a loas patrones,; a impugnar sobre las decisiones gue
afectaradn al Beguro de Riesgos de Trahajejg egﬁa situacion se
medificd en la reforma que sufrid el articulo inveocadn, &1 3
de febfaro de 1949, publicado en el Diario Oficial del 28
del mismo mes vy afio, ampliando la actuacidn a otras

decisiones de cont@nidh tributariao.

de
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el reglamento del artiecule 133 hoy 274 de la ley del Beguro
Social, que vino & normar 1a substanciacién del recurso, el
cual tuve vigencia basta 1a modificacidn gue %u#ri& el
citéﬂﬂ reglamento el 3 de agoste de 1979, en que ge
alteraron log articuloz més importantes de @éta CUerps

lagal.

La ley del Seguro Social en vigor aceptd el recurso de
incenformidad, en los t&rminos planteados en la ley anterior
en su articuleo 274, implementando esta norma en el

correspondiente reglamento.

FPara Sergio Francisco de la Barza las caracteristicas mas

importantes de este recurso sons
i. Elementos esenciales.

a) Ley gque establece el recurso. LEl  articule .274
~ establece el recurso de inconformidad cen las
caracteristicas de recurso de revisién sefaladas

por Nava Negrete, pero en lugar de ser optativé,
como era la tendenclia moderna, 10 ublcd dentro

del corte clasieo de los recursos por ser de
forzoso agotaemientos zin embargo, cuandn ce

trata de controversias entre el Institute en su
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calidad e organismo descentralizado vy los
beneficiarios de una prestecidn, el recursoc es
optative, pueste que el articulo 273 de la misma
ley paermite que se acuda ante l1la Junta de
Conciliacifn y Arbitraje, sin necesidad de

promover el recuso de inconformidad.

fictos Administratives gue eriginan el recurso.

Dejando el casuismo del articulo i33 de la anterior

ley del Seguro Soeial, 1la ley actual establece la

procedencia ‘de este recurso contra cualquier acto
definitivo gue se considere impugnable por 1ios
patrones v demds sujetos obligados, asi come por
los asegurados y beneficiarios, de tal suerte gue
la nota ecaracteristica de 1a procedencia del
recurso es la definitividad del acto; cuande no se
alcanza este calificativo, el recurso =13
inatendible, ast como cuando no existe siquiera
una resolucion, sino simplemente actos
preliminares; como son actos de verificacidn o de

auditoria.

Autoridades que deben tramitarlo vy resolverlo.

>

partir de la reforma que sufrid el Reglamento,

0
1]

implantd la dnica modificacidn que sufrid el
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Seguro Soeial en el Cengreso de la Unidn, teda vez
gqua inicialmente sdlo conocia de esta instancia
el Consejo Técnico v con motivo de la reforma
citada, tambi®&n se pudo autorizar a los Uonsejos
Consuliivos Delegacionales a que tramitaréﬁ v
resolvieran estos madios de defensa vy asil; tenemos

las siguientes reglas:

S8e tramitardn los recursos por el Secretario
General del 1.1.8.8. y por la Unidad de
Inconformidades cuando se trate de resoluciones
dictadas por arganos de esa institucidn, ubicados
en 21 WValle de Maéxico, porgue si se trata de
decisiones emitidas por Delegaciones Regionales,

el tramite 1o hard el Secretaric del Consejo
Consultivo Delegacimnél. En 1la migmé forma
tendran que decidirse los recursos, vYa que el

Conse jo Tacnico decidird las inconformidades
tramitadas por la Secretaria General v l1os
Consejos Consultivos cuando haya sido tramitado
por su Secretario respectivo, Nm s2 ve muy tclara
la situacion actual norque si bien eé cierto qua el
articulo 253 fraccion X111 de 1a ley del Beguro
Soclial y diversas disposiciones del Reglamento de

Inconformidades mencionan que los Consa jos
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Consultivos ae encargaran de las funciones
anteriormente citadas, s6lo gue las normas gue
requlan la calidad de los reglamentos del ordgano
de auvtoridad estadn plasmadas en reglamentos de
gran antigdedad, coms son el reolamento de
organizacion interna del 1.M.5.8.4 de 15 de
octubre de 1947 v @1 de delegaciones regiopnales vy
locales del Seguro Social de 15 de {febrero de
1945, que son los oOnicos ordenamientos que
establecen 1los requisitos de los miembros del
Consejo Consultivo y sus facultades, siendo en
todos 1ps casos estrictamente actos de caracter
asasor y nunca Organos de autoridad, por lo que la
mera autorizacion del Consesn Técnico no cambia la
estructura legal de un drgano asesor en autoridad,
va que es imprescindible 1la intervenciton del
Congreso de la Unidn para dotar da plena
eficacia a una dependencia en su actuacibdn hacié
los particulares, porgue inclusive el primer
tribunal colegiado de circuito en materia
Administrativa del primer cirecuwito ha manifestado
que ni siguiera el Presidente de 1a Replblica
pusde crear oOrganos de autoridad por medio de
Reglamentos, {(Amparo directo 1121/7% de 10 de

septismbre de 1980, visible en las paainas 42 a 46
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del informe del presidente de la Suprema Corte de
Justicia de la MNacidn 1980, 3Ia. parte), por lo
cual se necesita gue 1ps consejos consultivos
dejan de tener este caracter vy se conviertien

iegalmente en Organns de autoridad.

Interés juridico del recurrente. Tendrd gue ser un
acto que afecte al interesado, percs tambi&n en
ocasiones se deberd dar -vista a terceros
iﬁvalu:ados en la decisian que se esti
controvirtiendo, comn es el caso de los sindicatos
titulares de contratos colectivos que han sido
evaluados en forma actuarial, por  contemplar
prestaciones iguales o0 superiores a las que
establece la ley del Seguro Social vy cuya
evaluacidn ha sido impugnada por los patronés;
estos sindicatos deben luego acudir al recurso
para que manifiesten sus puntos de vista en
relacidn con la inconformidad patronal. 8i el
posible afectado no demuestra BU interés,
simplemnente el recurso es improcedente vy de igual
manera se ha manifestado por el consejo técnico
qua una persona carece de interés cuando acepta
tacita o enpresamente 1la resolucébn d@%iqitiva,

como seria el caso del pago liso o 11ing de Ta
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iiguidacion formulada por el I1.M.8.8.

Obligacidn de la autoridad de dictar nueva
resolucion. Los articuleos 18, 19, 20 y 22 del
reglamento respective mencionan que el recurso de
inconformidad debaz terminar con una resolucidn que
na se sujetard a regla especlial alguna; bastando
gue se ocupe de la motivacidn de impugnacidn y se
decida sobre las pretensiones del recurrente; para
1o cual {endrd gue exprasar sus fundamentos
juridicos para apoyar los puntos decisorios del

fallo.

Ademds de los requisitos esenciales, también De la
Barza menciona 108 que son afines a su propia
naturaleza vy que contienen aspectos formales del
recurso, @n el caso especifico seran los

siguientes:

Plazo de interposicidn del recurso. El articulo
40. del reglamento establece gue el plazo serad de
guince dias hablles, a la fecha #n qgue surta
efectos la resolucidn definitiva. Este plazai
deberd ser posterior al tramite de la ingstancia

aclaratoria que vimos anteriormente para el
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proyecto de liquidaciones gue formule 21 1.M.8.8.,
toda vez gue por una practica administrativa deil
organismo, el proyecto de liquidacidon se convierte
en deelsidn definitiva cuando ha sido anterior, o
ha transewrido el término legal para nresentar ia
instancia de aclaracion. £l consejo técnico
expresd en diversos acuverdos, gue la fusidn de
ambos plazos alcanzaba un té&rminoc de 37 dias
naturales, e inclusive, este oriterio ha sido
aceptado por los tribunales en Jorma velterada;
elevandose al caracter de jurisprudencia per 1la
Sala Buperior del Tribunal Fiscal de ia
Federacidn, en la tesis No.9, configurada en el
mes de noviembre de 1978. . Seria preferible 1la
aclaracidn pertinente en las disposiciones legales
para evitar confusiones, pero ldgico; cuando no
exista la procedencia de dichas aclaraciones, el
término de 15 dias es definifito, COmo  por
ejemplo, en las resoluciones donde se fijan
capitales econstitutivos; se dictamine sobre la
clase y grado de riesgm de la enpresa; se formule
upna substitucidn patronal, etc., porgue sste tiso
de decisiones no estln sujetas a ninguna revisidn
y son definitivas al momento que se pronuncian por

la dependencia respectiva.
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Formalidades de la promocidn. El articulo 3o. del
reglamaento considera gue el sscrito no deberd
sujetarse a formalidad aiguna, no obstante sefiala

algunos minimos gque vale la pena destacar:

Nombre vy domicilio del promovente, incluyendo su

registro patronal.

Mencionard la oficina y funcionarios gque dictaron

el acto, precisando en qué consiste este acto.

Indicara en breves parrafos la secuencia

cronolégica del asunto.

Lo mas importante serdn los motivos de impugnacién
en que apoye el recurrente su escrito, porque a

través de los miemos justificard su pretension.

8i se trata de una persona moral, el articulo %Fa.
sefiala que la reprasentacidn se justificard en los
términos del Derecho coming por lo que el

representante deberd acreditar su personalidad.

B¢ acompafardn las pruebad en que e apove el

recurso v en este cazo tendrad gue ofrecerse vy
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desahogarse las documentales gque tenga a su
disposicidn el propio promovente vy lasz demas
solamente e ofreceran, exceptidn de ia
inspeccidng l1a pericial vy la testimonial que
deberdn ser ofrecidas junto con las cuestiones
sobre las que d@ha‘vergar esta probanza © en  su

caso @) interrogaterie correspondiente.

Tramite del recurso. El &rgano que se encargard de
la tramitacidn del recurso, tendrd gue adaitirlo
en primer término v al miesmo tiempo; deberad pedir
los informes a las dependencias del institute, en
relacidn al acto cuestionado: las mismas tienen un
término de tres dias a menos que se trate de
alguna diligencia especial. El t&rmino probatorio
deberad ser de 15 dias, a partir de que se
notifique la admisién gue podrd ser prorrogadeo por
una sola vez y concluido el plazo de recepcidn de
pruebas, se pronunciard e1 fallo dentro de los 30

dias siguientes.

El proyecto de resolucidn serd elaborado por 1la
unidad de inconformidades o poer 108 servicios
juridicos de la Delegacidn, vy en caso de gue algln

miambro de los drganos colegiados opine en contra
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de la mayeria el veto particular lo tendrid que
formular en el términc de 48 horas, firmando la
resolucién correspondiente 21 presidente de cada
ung de diechos cuerpos colegiados y notificados
dentro de los cinco dias ziguientes a la fecha de
su firma, ejecutindose las resoluciones sino se
acude a un ulterior medio de defensa en el plazo

de 15 dias posteriores a su notifieacidn.

Pruebas. L.ags pruebas se admitiradn cuando se
relacionen estrictamente con la controversia vy
seran aplicables las reqlas del Cédige Fiscal de
la Federacidn, del Cadigo . Federal de
Procedimientos Civiles y la Ley Federal del
Trabajo; las documentales deberan ser ofrecidas
por el promovente o solicitadas por la unidad o
por la tramitadora, siempre y cuando se sefialen
sus datos para jidentificarlas, en la inteligencia
de que el articulo 12 estableace una carga para el
promovente porgque si la dependencia no rinde el
informe se le podri considerar la prusba desierta,
i no rvecaba en lo personal los documentos

respectivos.

ta pericial tendrd gue ofrecerse indicando los
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suntos sobre los que versard y designando perito
idbneon, esto es; que tenga titulo registrado o sea
axpertoc en la materia sobre la que va a dictaminar
y deberd presentarse en el (& rmino de cince dias
oosteriores al auvts admisorie vy exhibirkd el
dictamen gquince dias despulis de su  aceptacidng
sBhlo por causas especiales se podrd ampliar este
plazo, peroc si no se rinda, la srusha se declarard

daesierta.

La de inspeccifn serd ofrecida gefalando los
ountos especificos sobre la que deberd realizaree
este medio probatorio v ’la testinmonial se
propondrd mencionando nombres v domicilios de los
testigos vy acompafandeo los interrogatorios. En

ningfn caso se aceptard la prueba confesional.

En l1la evaluacibdn de las pruebas se estard a las

raglas que sefala 1a ley,;

o los ordenamientos gue

se aplican en forma supletoria.

Suspensidn del procedimiento. £l reglameto de
inconformidad establece en sus articulos ?7 vy 28
que 2] Becretario Beneral del Consejo Consultivoe

dictara ilas ordenes de suspensidn del
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procedimiento administrative de ejecueidn, ecuando
ge cumpla con las indicaciones gue preve gl Cédige
Fiscal de la Federacibdng astas dieposiecliognes
daberan complemnentarse con los taxtos quea
aatablecen la vinculacidn del seguro social con la
Becretaria de Haclenda para la ejecucidn de los

actos.

Recurso Especial de Revocacidn. El artlicule 26 del
Reglamento sefiala un nuevo recurse sui aéneris,
durante el tramite de la inconformidad 1llamado de
révo:acién, ague zse interpondr& dentro de los tres
dias siguientes a agu®l en gque se haya notificado
el acto admisarioc del recurso, se pronuncle sobre
lgs prushas respectivas o en definitiva se deseche
este medio de defensa. Este recurso 1lamado de
revocacidn, s Justifica porgue el drgano
decisarie integrado en forma tripartita, pretenda
conservar un medio adicional de vigilancia sobre
la unidad tramitadora, toda vez que en la mayoria
gde las ocasiones, los actos se dictan por las
jetes de las uradades de trémite v no interviene
el Secraetario General del Ingtituto, a menos que

se trate del dezechamiento.

No es ortodoro este sistema vy crea confusiongs
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porgue también el tramite del propio recurso de
revocacidn se desarrolla en la misma dependencia,
y cuando no lo cree conveniente, no le da el

impulso procedimental respectivo.

En la préctica, el recurso de inconformidad ze ha

convertido en un simple tramite de forzoso

a patrones, vya que sbdlo se resuelven en sentido
favorable ecréditos gue han alcanzado su extincidn
por medio de prescripeidn o cuando 21 Instituto
log determind despuds que hablian caducado sus
%acultadesP asl comp tambi®n cuando se trata de
resoluciones originadas en‘viaitaﬁ de veriticacidn
o de auditoria, que no retnen los reguisitos
formales del articulo 43 del Codigo Fiscal de 1a
Federacidng por tanto, en mi concepto seria muy
recomendable que este recurso fuese optative,
porgue ha habido casos en donde no se ha ‘?ES“Eth
en varios afios los conflictos de comisidn
marcantil o los que se han originado por la
aplicacidn de instructivos de la construccidn.
Esto, como s& ha reiterado, ademds de per judicar a
los patrones, al propio organismo le afecta porgue

mantiene renglones de mora en =mus contratos
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contables aque elevan el monto de la cobranza a
niveles indebidos y por el tope que existe en 1los
recargos, la inflacidn sfecta al organismo cuando
pretende cobrar liguidaciones gue han sido
confirmadas varios afiog despuds de su anisidn.

Por ello no se justifica su forzoso agotamiento.



CONCLUSIONES
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Aceptando la tesis de naratiscalidad, la corte
justifica el pago obligatorio de las cuotas, pero en
lugar de {undamentarlo en el articule 31-#racci6n v
constitucional 1o haece =n el 123 de la misma carta
magna; econ le cual obstruye el crecimiento natural ée
este tipo de instituciones para crear tributos gue
tengan un origen distinto a los obrero—patronales, caso
contrario 1lo gue si sucede con el articulo 31 fraccién
IV constitucional digposicidn gue sienta las bases para
gue la seguridad social cobre eficacia en su propia
realizacidn vy no en las prestacionss gue ofrece a un

sector de l1a poblacibn.

En concordancia con 1o que seffala BGiuliani Fonrmdge
estoy de acuerdo en que la palabra para%iscalgdad sblo
es aceptable por comodidad del lenguaje o con fines
didacticos o metodoldpgicos, por esta razdn considero
que ias contribuciones de seguridad s=social s0n
contribuciones especiales, porgue existe "un beneficio
indudable para los miembros de 1la organizacion de

previsidn y de la asistencia social”.

Al igual que Sergio Francisco de la Barza vy A&raujo
Falcao me inclino en pensar, gqua no obstante la

impropiedad terminoldgica, la ewxpresidbn oaue debe
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considerarse mas adecuada para el fincamiento de un
crédito fiscal, es la de hecho generador, la cua{ se
define comp: "El conjunto de hechos o el estado de
haechos, al cual el legialador vincula el naciaiento de
la obligacidn juridica de padgar determinadeo itributo",
cabiendo hacer la distincidn entre el hecho hipotético
que tiene existencia ideal en. las dieposicisones

juridicas el cual es conocido con e] nombre de “hecho

imponible” vy por otro lado 1 concreto gue se realiza

cuando se rednen precisamente los =l ementos
establecidos en 1la hipbdtesis denominando este @ltimo

tomo ¥hecho generador".

Tomando en cuenta las modalidades de incorporacidn
voluntaria al régimen obligatorio, se pueden presentar

cuntas de trabajadores gque conducen a una obligacidn
fiscal en que 1 hecho generador serd la incorporacidn
voluntaria apovada especificamente en los Decretos de

Incorporacidn.

En sintesis y por las caracteristicas que dicho
organi smo reQiste llego a la conclusidn de que el
Instituto Mexicano del SBeguro Social por  ser  un
organi smo fiscal avtdnomo reviste las siguientes

caracteristicas:



a)

b

o)

)

2)

De
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Ee un organismo distinte a las dependencias
fiscales que tiepen la calidad de receptores de

créditos fiecales.

Actlian de acuerdo con la ley a la realizacidn de
los fines legales, esto es, al cumplimiento de la

norma,

Por disposicidn legal son administradores de

tributos.

Al mizmo tiempo necesitan satisfacer las
necesidades piblicas de caracter especifico, por
medioc de 1los recursos que los particilares les

provean.
For las razones apuntadas, se& convierten en
érganos de autoridad vy sélo pueden realizar

actuaciones dentro del marco legal.

1a misma manera que la ley protege al trabajador =

también lo hace con 81 patrdn ya que tanto por

condonacién, cancelacidn de créditos por

incosteabilidad en &1 c¢obro o por insolvencia del

sujeto pasivo o por compensacibng aei rcomb por



173

pyescrip:ibn o caeducidad la ley libera al patrén con
1 @ obiigacidn de cubrir parcial o tortalmante un crédito
4;i¢__-,c,g§3 (zuota obrero patronal), razén por la gque llega
2 1a conclusidn de gaue las cuotas obrero patronales
gienen su fundamento en 1 articulo 31 constituvecional,
disposicién gue contempla la equidad y proporcionalidad

de cubrir 1ps gastos poblicos.
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