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INTRODUCCION

La existencia de diversas materias en nuestro
sistema juridice, imponen al estudioso del Derecho, la
imperjosa necesidad de conocer dentro del &rea en la que
ejerza su profesién, las diferentes figuras Jjuridicas
existentes, sus generalidades, sus alcances Y sus
limitaciones, asi como los medios de defensa procedentes en
sus diferentes instancias ante las autoridades

correspondientes.

En materia tributaria en la que se encuentra
incluida la seguridad social, el abogado ha encontrado una
limitacidn para incursionar en esta rama del derecho, debido
quizd a la diferencia existente entre la terminologia y la
presentacién técnica que existe en la legislacién tributaria
a diferencia de otras materias. En efecto, mientras que en
los ordenamientos legales de uso comun, verbigracia cddigo
civil, cédigo de Comercio y Cédigo Penal, se identifican
claramente las figuras Jjuridicas existentes, exponiendo lo
que se debe entender por cada concepto, en materia tributaria
el legislador generalmente no establece los conceptos de las
figuras a las gue se refiere, sino simplemente se limita a

- hacer referencia a ellas, como sSi se tratara de conceptos



previamente entendidos, siendo excepcionales los casos en los
que -se expone lo que debera entenderse respecto a un

determinado concepto.

A lo anterior se agrega, la constante emisién de
reformas fiscales que en los ultimos anos caracterizé el
sistema impositivo mexicano, que afortunadamente para el

presente ano se redujo sustancialmente.

Tal limitacion si bien afecta a los profesionistas
que pretenden incursionar en esta rama del derecho, mas aun a
las personas fisicas o morales que eventual o regularmente se
ven afectadas por actos o resoluciones que emite el Instituto
Mexicano del Seguro Social, los cuales en muchos de los casos
no cumplen con los requisitos establecidos en las leyes o
reglamentos aplicables, violando con ello las garantias

individuales de los particulares.

Asimismo, resulta frecuente observar en la practica
gque con motivo del desconocimiento de 1los requisitos vy
formalidades exigidas para la interposicion de los medios de
defensa procedentes, no se impugnan adecuadamente los actos o

resoluciones ilegales emitidas por el Instituto Mexicano del



Sequro Social, haciéndose efectivos los mismos en perjuicio

de 'los propios contribuyentes

Dichas situaciones, me motivaron a elegir el tema
que hoy presento, cuyo interés se incrementé al constatar la
escasa bibliografia existente al respecto, toda vez gque los
tratadistas en materia tributaria se han inclinado por
analizar aisladamente los conceptos de la materia impositiva,
siendo evidente, que en lo relativo a la seguridad social,

existe una marcada limitacion de autores.

Es por ello, que en la presente tésis me ocuparé de
presentar un analisis de las generalidades basicas que
permitan conocer el concepto de autoridad fiscal que tiene el
Instituto Mexicanoc del Seguro Social, asi como los medios de
defensa legalmente establecidos que los patrones pueden hacer
valer contra actos de diversas dependencias de dicho
Instituto, en los casos que estimen justificadamente que se
lesionan sus derechos 6 sus legitimos intereses. Dicho
anadlisis se basa en las disposiciones contenidas en la ley
del Seguro Social y sus Reglamentos y en el Cédigo Fiscal de
la Federacisén, principalmente, el cual esta orientado a dar a
conocer a las personas gque ostentan el caradcter de patrén,

cudles son los medios de defensa que se pueden utilizar



frente a las irregularidades que deriven de un acto ilegal

que afecte sus intereses en materia de Seguridad Social.

Para lograr tales objetivos, es conveniente gque
tanto el 1litigante como el contribuyente tengan conocimiento
del origen, naturaleza, facultades y atribuciones del
Instituto Mexicano del Seguro Social, conceptos que son

tratados en el capitulo I de la presente tésis.

Ahora bien, ya identificados los  conceptos
mencionados en el parrafo que antecede, resulta conveniente
sefialar cudles son los actos o resoluciones a los que

generalmente se enfrenta el contribuyente.

Al respecto, son innumerables los casos que se

pueden presentar, sin embargo considero que los mas comunes

son los siguientes :

a) Cédulas de liquidacisén de Cuotas Obrero Patronales.

b) Resoluciones de Fincamiento de Capitales Constituti-

vos.



c) Dictamen de Modificacién de Grado de Riesgo y Prima.

d) Resolucién de Reclasificacioén de Empresa para efectos

de cotizacidn en el Seguro de Riesgos de Trabajo.

e) Dictamen de Sustitucién Patronal.

£) Resoclucién que niega la Devolucién de Pagos Indebi-

dos.

g) Resolucién que deja sin efectos un convenio.

h) El Procedimiento Administrativo de ejecucicn como

instrumento de cobro.

Dichos puntos seran tratados en el capitulo II de

la presente tésis.

Finalmente, contra tales actos, debera interponerse
el medio de defensa gque corresponda, para tales fines
conviene anticipar que 1la constitucién Politica de los
Estados Unidos Mexicanos, asi como las leyes gque de ella
emanan, entre las que se encuentran la ley del Seguro Social
y el Cédigo Tributario Federal, establecen medios de defensa

en favor de los particulares, a fin de que éstos 1los



ejerciten ante las autoridades correspondientes, en contra de
agquellos actos que pudieran lesionar sus legitimos derechos.
Dichos medios de defensa se encuentran regqgulados a través de
las 1llamadas instancias administrativas de aclaracién de
actos, de peticion o solicitud vy de impugnacicn,
fundamentalmente, siendo su finalidad provocar la revisién
del acto administrativo gque se considere 1lesivo de 1los
intereses del particular afectado, para que sea ajustado, se
deje sin efectos, se modifique o se confirme, tema que es

tratado en el capitulo III de este ensayo.



CABITULO I
EL INSTITUTO MEXICANO DEL SEGURO SOCIAL

1.1 ANTECEDENTES HISTORICOS

Desde 1la antigiiedad, las ecivilizaciones se han
preocupado por la seguridad social, ante el peso de 1la
inseguridad en todos los ordenes, no obstante ¢ue es una
Institucién moderna, en su origen, es tan antigqua como 1la

necesidad del hombre de combatir esta inseguridad.

El origen de las agrupaciones obedece al desarrollo
histérico del hombre, quien sintié la necesidad de vivir en
grupos, con la idea de encontrar el bienestar comin en todos
sus aspectos basicos, con el pastoreo, la domesticacidén de
animales y el cultive de plantas logré tener seguridad sobre

el futuro de su alimentaciosn.



No obstante lo anterior, otros aspectos tuvo que
enfrentar, como la enfermedad y la muerte que continuaron
siendo motivo de preocupacién, anteponiendo sus creencias y
sug veneraciones a seres superiores o sobrenaturales como
recurso a la incertidumbre, que lo condujeron a adoptar

formas de Organizacién social.

con el transcurso del tiempo, hubo culturas que
crearon sistemas de ayuda mutua, por ejemplo, en el pueblo
griego existian organizaciones encargadas de socorrer a la
poblacién y a los menesterosos; en Roma se precisé con
claridad estas instituciones como los colegios de artesanos,
principalmente los collegia tenojurum, que mediante el pago
que hacian los asociados de una prima o cuota se cubrian a

los beneficiarios los gastos de sepelio.

Mommsen estima que los colegios romanos fueron, en
cierto sentido sociedades de socorros mutuos; Waltzing, por
su parte, reduce esta actividad de las entidades a 1los
funerales y exequias, siendo la asistencia mutua general una

excepcién (1); Waltzing considera a las diaconias, en los

{1, )} P. Waltzing. "Estudios Histéricos de las Corporaciones"

Proteccionales entre los Romanos, Tomo I. pp. 300 a 322.
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albores de la nueva religién como el primer testimonio de la
sociedad de socorros mutuos en la historia. La Sociedad de
socorros mutuos tenia como propésito la practica de la
caridad. Una nueva moral, fue lo que obligé a proporcionar
alimento y enterrar a los muertos pobres, proteger a los

indigentes y huérfanos y auxiliar a los ancianos (2).

Con el advenimiento del cristianismo, se crean
organizaciones para socorrer las necesidades humanas,
escuelas para ensefar al ignorante, hospitales para la cura
de enfermos, casas de caridad destinadas al cuidado y
educacidén de los huérfanos, organizaciones para la asistencia

domiciliaria de los necesitados y dolientes.

En la edad media, el hombre buscé nuevas formas de
seguridad, agrupdndose en instituciones denominadas gremios,

corporaciones y gildas.

Los gremios eran "la unidén de los oficiales de un

mismo oficio con el unico fin de buscar proteccién® (3).

Las corporaciones eran "“organizaciones de oficios

regidos por sus propios estatutos, en los que se fijaban

2) Brisefio Ruiz, Eduardo. "Derecho Mexicano de los Seguros
Sociales." 1la. ed. México, Harla, 1987, pag. 48.
3) Tena Suck, Rafael, Italo, Hugo. "Derecho de la Seguridad

Social." 2a. ed. México, Pac. 1987, pidg. 9
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normas sobre caljdad de sus producﬁbs,féondiciones de trabajo
y ayuda mutua, ante la incipiente  regulacion y proteccidn

laboral® (4).

Las gildas, por su parte, '"proporcionaban a sus
agremiados proteccién mutua, mediante asistencia en caso de

enfermedad, muerte, orfandad, viudez" (5).

Dichas organizaciones surgieron de la necesidad de
ofrecer proteccién econdmica a sus agremiados y familiares,
que estaban formados por los maestros, oficiales, compafieros
o asalariados y aprendices que recibian instrucciones sobre
las técnicas de fabricacidn mediante un sistema de produccion

monopdlico.

En  la incipiente época moderna, la clase
trabajadora carecia de una proteccién oficial necesaria y con
el fenémeno del magquinismo y la revolucidén industrial tuvo la
urgente necesidad de agruparse con fines profesionales en

busca de una mayor seguridad laboral y social integral.

Alemania, tomd esta idea Yy finco razones
fundamentales gque determinaron la creacién de los seguros

sociales, en una primera etapa de caracter voluntario y a

4) Idem.

5). Idem.
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partir de 1883 crea el seguro obligatorio para todos los
trabajadores amparados por el Estado, mediante medidas de
previsién en beneficio de la colectividad. otto Von
Bismarch, como una estrategia de control de proletariado y en
contra del socialismo, instituye el 13 de junio de 1883, el
seguro obligatorio de enfermedades, el 6 de julio de 1884, el
Seguro de accidentes de trabajo de los obreros y empleados de
las empresas industriales y el 22 de junioc de 1889, el seguro

obligatorio de invalidez y vejez.

YEstas leyes establecerian las bases del sistema
del Seguro Social para el futuro. Sus caracteristicas

principales eran :

a) Participacién del trabajador enm el costo del
seguro, salvo en el de accidentes de trabajo, integramente
sostenido por el patrén, con ajuste primero de la culpa
extracontractual b después por la teoria de la

responsabilidad objetiva del riesgo creado.

b) Participacién del Estado, en representacidén de
la sociedad interesada en el sostenimiento de los seguros de

invalidez, vejez, enfermedades y maternidad.
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c¢) Administracidén autdrquica del sistema de
seguros, con intervencidén de los destinatarios del servicio,

patrones y trabajadores" (6).

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

Inglaterra

Inglaterra después de una larga lucha sindical, en
el afo de 1907, introduce la Ley de reparacién de accidentes
de trabajo y el sistema de asistencia para ancianos. Sin
embargo, en 1911 promulga la ley denominada “National
Inssurance Bill", 1la cual obtuve la solidaridad nacional,
porque abarcod en forma completa y perfeccionada los riesgos
de enfermedad, invalidez y el paro voluntario, colocandose

como lider mundial en materia de seguros sociales.

“El finanéiamiento de 1los seguros contra la
enfermedad y el desempleo se integraba con aportaciones del
Estado, patrones y trabajadores; es decir, gravitaba sobre el
consumo. La administracién estaba confiada en el seguro
contra enfermedad, a sociedades sin fines de 1lucro,

organizadas por las agrupaciones de socorro mutuos o por las

(6) Brisefio Ruiz, Alberto Op. Cit. p. 68
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propias uniones obreras, o a sociedades consideradas adjuntas
y que identificamos como compaiiias de Seguros Comerciales.
El - seguro contra el paro se manejaba mediante un sistema

nacional de Bolsas de Trabajo". (7)

En 1914, Gran Bretaiia, mediante la Cimara de los
Comunes, revisa los sistemas existentes del Sequro Social y
sus servicios conexos. La comisién revisora la presidié sir
William Beveridge, quien en el afno de 21942 lo presentd
denominande su estudio “"Informe sobre el Seguro Social y
Servicios Conexos o "Plan Beberidge", que implicaba una
recopilacidn de todas las experiencias obtenidas mediante una
politica social permanente de garantia y solvencia en contra
de la miseria, la enfermedad, la desocupacidén y la ignorancia
de la sociedad a través del estado y con la contribucién de

los sujetos interesados.

Con el perfeccionamiento del "Plan Beverdge', en
julio de 1948 se promulga la "Ley del Seguro Nacional", con
la cual Inglaterra establece su seguridad social integral
protegiendo los accidentes y enfermedades de trabajo, 1la
sanidad, atencion a la nifiez y asistencia a los desvalidos

entre otros.

{7) Brisefio Ruiz, Alberto Op. Cit. P. 72,
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Por otra parte, en Estados Unidos de Norteamérica,
con motivo de la crisis econdmica de 1929, la cual dejo sin
empleo a miles de trabajadores y ocasiond la quiebra de
incontables fuentes de trabajo, se crea la Ley del Seguro
Social, aprovechando las experiencias de otros palses en la

materia.

En 1935, adopté el sistema de Seguro Social,
promulgando la Ley contra la desocupacién, la vejez, .el
retiro y la Ley de 1946 del Seguro de desempleo de los
ferrocarrileros, en los diversos estados de la Unidn

Americana, con excelentes logros.

Asi, universalmente se ha extendido la idea de la
sequridad social y con las luchas obreras de la mayoria de
los paises se ha implantado afortunadamente el sistema de
bienestar integral colectivo, promoviende inclusive reglas a
nivel institucional por la Organizacién Internacional de

Trabajo y otros organismos andlogos.

En nuestro pais, el primer proyecto de la Ley del
Seguro Social, fue elaborado por el Presidente Obregdén en
1921, el cual pese no haber podido ser promulgado, desperté
un gran interés en los trabajadores respecto a los problemas

inherentes.



- 15 -

picho proyecto presentado el dia 5 de noviembre de
1928, pretendia el establecimiento del Seguro Social con
caracter obligatorio en nuestro pais, denomindndose Instituto
Nacional del Seguro Social. Esta ley comprendia su
organizacién y su autonomia, asi como la cobertura de riesgos

profesionales y no profesionales.

Por otra parte, con fecha 12 de agosto de 1925, se
promulga la Ley General de Pensiones cCiviles de Retiro, la
cual constituye un antecedente de gran importancia para la

Ley del Seguro Social.

En dicho cuerpe legal, los funcionarios o empleados
publicos, asi como los del Departamento del Distrito Federal,
tenian derecho a una pensién cuando cumplieran la edad de 55
anos, 35 afios de servicio ¢ por inhabilitacién para el

trabajo.

De igual forma, tenian derecho a la citada pensiédn,
los deudos de los funcionarios y empleados. El fondo de
pensiones se formaba principalmente con el descuénto forzoso
de los sueldos, durante todo el tiempo de servicios, asi como
las subvenciones de la Federacidén, Distrito Federal vy

Territorios Federales.

Como podra observarse, los empleados publicos

fueron los primeros que gozaron de los beneficios que
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comprenden la seguridad social institucional, al promulgarse
por el Presidente de la Republica Plutarco Elias Calles el
dia 12 de agosto de 1925, la Ley General de Pensiones de

Retiro.

"Esta Ley comprendidé dentro de sus disposiciones

‘generales :"
- Pensiones de retiro (a los empleados y funciona-
rios del Estado).
~ El derecho de continuar el otorgamiento de la -
pension a los deudos o familiares en caso de fa-

llecer el pensionado.

La Ley excluyoé a militares e incluyd a los :

~ Funcionarios con 60 afos de edad y 15 de

servicio.

- Funcionarios que fallezcan en el cumplimiento de

sus deberes.

~ Funcionarios que se inhabiliten fisica o intelec-
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tualmente por causa del servicio.
- Funcionarios con 10 afos de servicio que se inha-
biliten fisica o intelectualmente en forma perma-

nente, por causas ajenas al trabajo de no haber -

existido mala conducta.
- Servidores publicos docentes, de cardcter perma--

nente.

En lo referente a la forma de integrar el fondo de
pensiones, se establecid lo siguiente :
Descuentos forzosos sobre el sueldo de los

funcionarios durante todo el tiempo de servicio.

El 10% del suelde, de los primeros 30 dias de

inicioc de actividades o dejen de trabajar por mas de 6 meses.
- Diferencia de sueldo de 30 dias en cada ascenso.
- Subvenciones mensuales del Estado.

- Operaciones realizadas.



~ pensiones’caducadas.

= Multasy -

--Donaciones" (8)

Asi también, por decreto de fecha ‘13 de noviembre
-de 1928, la Secretaria de Educacién Publica implanta el
Seguro Federal del Maestro, con el fin de ayudar a sus deudos

y familiares en caso de defuncion.

En el aho de 1929, con la reforma al articulo 123
de la Constitucidén Politica de los Estados Unidos Mexicanos,
la Seguridad Social asciende a la categoria de un derecho
publico obligatorio y se reserva en forma exclusiva al
Congreso de la Unidn la facultad de ledislar en materia de

trabajo y Seguridad Social.

En 1932, el Congreso de la Unién expide un decreto
por virtud del cual otorga facultades extraordinarias al
Ejecutivo Federal a fin de que en un plazo de ocho meses, se

expidiera la Ley del Seguro Social obligatorio.

(8) Tena Suck. Rafael, y otro op. cit. p. 9.
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Lo anterior no pudo cumplirse debido a la renuncia
presentada el 2 de septiembre de 1932, por el Ing. Pascual

ortiz Rubio a la Presidencia de México.

En . 1934, siendo Presidente de la Republica el
General Abelardo L. Rodriguez, a través de la oficina de
Previsidén Social del Departamento de Trabajo, asigné una
comisidén encargada de elaborar la Ley del Seguro Social,
integrada por los seifiores : Ing. Juan de Dios Bojdérquez,
Lic. Vicente Gonzalez, Lic. Adolfo Zamora, Lic. Alfredo
Inarritu, bOr. Mario de la Cueva, Ing. Juan Noyola, Ing.

Emilio Alanis Patifio y Prof. Fritz Bach.

Los integrantes gque formaban dicha comisién
establecieron los principios generales que debian normar el
proyecto de ley, determinando las bases e instituciones y se
determiné que debia organizarse sin fines de 1lucro,

administrado y financiado en forma tripartita.

El 27 de diciembre de 1938, el Presidente de la
Republica General Lazaro Cardenas, envio al congreso de la
Unién un proyecto de la Ley del Seguro Social, gue cubria los
riesgos de enfermedad y accidentes de trabajo, enfermedades

no profesionales, maternidad, vejez e invalidez y
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desocupacion  involuntaria, asi comoe la creacién con
personalidad juridica propia, de un organismo descentralizado
que se denominaria Instituto de Seguros Sociales, con
domicilio en 1la cCiudad de México. Este organismo se
encargaria de la aplicacién de su lLey y Reglamento, asi como
recaudar cuotas, celebrar contratos, adquirir bienes,
organizar sus dependencias, etc., sus funciones estarian
enfocadas a las prestaciones individuales y colectivas que
consistirian en la indemnizacién o prevencidén de los riesgos
antes sefialados, teniendo el mismo éxito que los anteriores,
ya que el Congreso nunca llegd a discutirlo y con el pretexto
de que debia elaborarse un nuevo proyecto mas completo y que
tuviera como base esencial un buen estudio de actuariado

social.

En 1941, al tomar posesidon como Presidente de la
Reptiblica el General Manuel Avila Camacho, promete a los
trabajadores expedir la Ley del Seguro Social y se designa
como Secretario de Trabajo y Prevision Social al Lic. Ignacio
Garcia Téllez y a su vez se crea el Departamento de Seguros
Sociales, el cual inmediatamente inicia los trabajos sobre el

estudio de las leyes sobre seguridad social.

Del 2 al 18 de junio de 1941, aparecen publicados

en los Diarios Oficiales los acuerdos presidenciales que
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establecen la formacién de una Comisién Técnica encargada de

redactar un proyecto de Ley.

"Dicha comisién analizé el ante-proyecto elaborado
por la Secretaria del Trabajo, quien a su vez crea el
proyecto de la Ley del Segquro Social, el cual fue enviado al
Congreso de la Unién y después de los tramites
correspondientes se convierte en Ley, por decreto de fecha 31

de diciembre de 1942% (9).

El 15 de enero de 1943 se publicd en el Diario
Oficial de la Federacidn la Ley del Seguro Social, credndose

en consecuencia el Instituto Mexicanoc del Seguro Sccial.

El dia 14 de mayo de 1943, se publica el Reglamento
referente a la inscripcién de trabajadores y patrones, asi
como la Organizacién y funcionamiento de dicho Instituto,

base de la Seguridad Social en México.

(9) Tena Suck, Rafael y otro Op. Cit. p. 11.
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Esta legislacién sufrié diversas reformas a fin de
hacerla mas eficaz en su cumplimiento y mas amplia en sus
prestaciones, dichas reformas ocurrieron en 1las fechas
siquientes : 4 de noviembre de 1944, 30 de diciembre de
1947, 3 de febrero de 1949, 29 de diciembre de 1956, 30 dg
diciembre de 1965 y 30 de diciembre de 1970. Esta
legislacién se vidé abrogada por la nueva ley que entré en
vigor el 1 de abril de 1973, donde se amplié la competencia
territorial de aplicacién y las prestaciones,
reestructurandose tambié¢n la metodologia de la Ley; este
1ltimo ordenamiento se ha reformado en varias ocasiones para
adecuar los minimos de pensidén; asi como robustecer su
presencia de organisme fiscal auténomo en las sucesivas
modificaciones a este ordenamiento de fechas 30 de diciembre
de 1981, 28 de diciembre de 1984, 2 de mayo de 1986 y 4 de

enero de 1989.

1.2. NATURALEZA JURIDICA

Por decreto publicado en el Diaric Oficial el dia 24 de
noviembre de 1944, el Presidente de la Republica Manuel Avila
Camacho, reformo el articule 135 de la original Ley del
Seguro Social, confiriendo el cardcter de fiscal a las
aportaciones y dandole al Instituto Mexicanc del Seguro
Social el caracter de organismo fiscal auténomo, con

facultades para determinar los créditos a su favor y precisar
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las bases para su liquidacidén e igualmente para fijarlos en
cantidad liquida, cobrarlos y percibirlos, dandole desde esa

fecha, plena capacidad tributaria.

De conformidad c¢on lo anterior, el Instituto

Mexicano del Seguro Social adquiere una doble naturaleza.

En primer término, el citado Instituto para la
Organizacidén y Administracién de los servicios de seguridad
social, adquiere la calidad de organismo descentralizado por
servicios y al mismo tiempo para determinar, cuantificar,
liquidar y recaudar adeudos fiscales se reviste de facultades

de organismo fiscal auténomo.

Andrés Serra Rojas manifiesta que la
descentralizacién por servicios es un modo de Organizacidn
administrativa mediante la cual se crea el régimen juridico
de una persona de derecho publico, con una competencia,
limitada a sus fines especificos y especializada para atender
determinadas actividades de interds general, por medio de

procedimientos técnicos" (10).

(10) Serra Rojas, Andrés. "Dereche Administrative" Tomo I,

l4a. ed. México, Porrva, 1988, P. 728.
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Por su parte el articulo 14 de la Ley Federal de
las . Entidades ﬁaraestatales define a los organismos
descentralizados como : las personas Jjuridicas creadas
conforme a lo dispuesto por 1aA Ley Organica de 1la

Administracién Publica Federal cuyo objeto es :

I. La realizacion de actividades correspondientes
a las areas estratégicas o prioritarias; II. La prestacion
de un servicio piblico o. social; o III. La obtencidén o
aplicacion de recursos paré fines de asistencia o seguridad
social", asimisﬁo el articulo 45 de la Ley Organica de la
Administracién Publica Federal, define a los organismos
descentralizados como : "las entidades creadas por Ley o
Decreto del Congreso de la Unién o por Decreto del Ejecutivo
Federal, con personalidad juridica y patrimonios propios,

cualquiera que sea la estructura legal que adopten."

Los elementos para la creacidén y extincion de
organismos descentralizados los ercontramos en el articulo 15
de la Ley Federal de las Entidades Paraestatales entre los
que destacan de manera principal los siguientes :

I. La denominacidén del organismo.

II. El domicilio legal.

III. El1 objeto del organismo conforme a lo sefialado en

articulo 14 de esta Ley.
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Iv. - Las aportaciones y fuentes de recursos para inte~
grar su patrimonio, asi como aguellas que se

determinen para su incremento.

v, La manera de integrar el Organc de Gobierno y de
designar al Director General, asi como a los
servidores piblicos en las dos jerarquias

inferiores a éste.

vI. Las facultades y obligaciones del Organo de Go-
bierno sefalando cudles de dichas facultades son

indelegables.

VII. Las facultades y obligaciones del Director Gene-
ral, guien tendrd la representaciodn legal del Or-

ganismo.

VIII. Sus érganos de Vigilancia asi como sus facultades

yi

IX El régimen laboral a que se sujetaran las rela-

ciones de trabajo.

El Organo de Gobiernoc debera expedir el Estatute
organico en el gue se establezcan las bases de Organizacién,
asi como las facultades y funciones que correspondan a las

distintas 4reas que integren el organismo.
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El Estatuto Organico debera inscribirse en el

Registro Piblico de Organismos descentralizados.

En la extincidén de los organismos se observaran las
mismas formalidades establecidas para su creacién, debiendo
la Ley © Decreto respective fijar la forma y términos de su

extincion y ligquidacién.

La disolucién, extincién o liquidacién de algun
organismo descentralizado procederd cuando deje de cumplir
con sus fines u objetivos o su funcionamiento no resulte ya
conveniente desde el punto de vista de la economia nacional o
del interés publico en términos del articulo 16 de 1la

multicitada Ley Federal de las Entidades Paraestatales.

Dicha Ley establece respectivamente en sus
articulos 17, 18, 19, 20, 21, 22 y 23 a quien compete la
administracién de los organismos descentralizados, la forma
en que se integran, integracién del Organo de Gobierno y
casos de excepcion, designacién del Director General y sus
facultades; asi como las reglas para el acreditamiento de su

personalidad y facultades (11).

(11) Diario Oficial de la Federacion del 14 de mayo de 1986,

pags. 3, 4, 5y 6.
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Practicamente, "los organismos descentralizados son
personas morales gque se constituyen con base en una Ley como
la comentada (en ocasiones en otros medios) con un
patrimonio, afectacién de caracter publico y que tiene por
finalidad la explotacién de bienes o recursos propiedad de la
nacién, para el desarrollo de actividades cientificas.
tecnolégicas y comuinmente la prestacion de servicios publicos

o sociales" (12).

Dentro de este esquema se hace necesario observar
que la atencidén del servicio sea con caracteristicas técnicas
y que las disposiciones legales regulen la actividad de los
funcionarios encargados del servicio y que exista una sistema
de control y revision de los actos de este organismo por

. medio de las dependencias del Ejecutivo Federal.

A través del sistema de descentralizacién por
servicios, se consigque el maximo aprovechamiento de 1los
recursos con personal calificado y io mas importante, es que
se presta un servicio publico de mejor calidad por 1la

especializacidén que el mismo reviste.

(12) Moreno Padilla, Javier. "Régimen Fiscal de la Seguridad

Social." la. ed, México, Themis 1991, Pags. 89 y 90.
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Los articulos 40. y 50. de la Ley vigente estipulan
que el Instituto Mexicano del Seguro Social, tendra la
calidad de organismo publico descentralizado encargado del

servicio publico de caradcter nacional de Seguridad Social.

El Instituto Mexicano del Seguro Socilal queda
ubicado perfectamente en esta clase de organizacién. En
efecto, el sélo enunciado de los riesgos que cubre el régimen
del Seguro Social: invalidez, vejez, cesantia en edad
avanzada Yy muerte; Riesgos de Trabajo; Enfermedades y
Maternidad y los Servicios de Guarderia; son suficientes para
descubrir en toda su magnitud la trascendente funcidén que le
estd encomendada, a saber, la de tratar de solucionar una
cierta y auténtica necesidad social, como 1lo es, la de
resguardar la capacidad laboral y la subsistencia de todos
aquellos protegidos por su régimen gue sufren infortunios,
mismos que se constituiran en impedimentos insalvables para
la satisfaccidn de sus necesidades, de no existir éste. Lo
anterior situa, frontalmente, al Seguro Social como una
Institucion de esencial servicio publico, cuyo desempefio se
encuentra a cargo del Instituto Mexicano del Sequro Social,
el aval en términos de la Ley " que lo rige tiene el caracter
de “organismo publico descentralizade con personalidad

juridica y patrimonio propios."

Ahora bien, el Instituto Mexicano del Seguro

Social, tiene otra cualidad que la misma Ley le sefiala y que
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ha sido mencionada anteriormente, que es la de ser organismo
fiscal autdénomo, con facultades para determinar créditos a su
favor, dar bases para su liquidacién, fijarlos en cantidad
liquida, cobrarlos y percibirlos para después aplicarlos a

los fines para los cuales ha sido creado.

Dichas facultades deberan cefiirse el marco de
legalidad el cual se desprende fundamentalmente por lo
establecido en los articulos 14 y 16 de nuestra Carta Magna.

De conformidad con lo anterior, tenemos que el
Instituto en su calidad de autoridad, se encuentra legitimado
para afectar, en la dérbita de sus atribuciones, la esfera
juridica de les particulares, esto es, dispone de la fuerza
de la Ley para ordenar y para hacer que se acaten sus
decisiones. De ello se desprende que en modo alguno no puede
excederse en el ejercicio de las facultades que al efecto le
confieren las disposiciones legales gque lo rigen e
igualmente, que en este supuesto, compete al Ejecutivo
Federal en ejercicio de las facultades que le otorga la
fraccién I del articulo 89 de la Constitucidn Politica de los
Estados Unidos Mexicanos, proveer en la esfera administrativa

el cumplimiento de las mismas, reglamentando su aplicacidn.

Antes de seguir adelante, cabe agui hacer mencidn a
una de las facultades que la Ley atribuye al Congreso Técnico

del Instituto que, entre otras en algun momento se ha
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© pretendido ver como excepcién al principio constitucional gque
reserva la facultad reglamentaria al Presidente de 1la
Republica, misma que se encuentra contenida en la fraccidén
III del articulo 253 de la Ley del Seguro Social, que
estatuye su atribucisén de “"Establecer y Suprimir
Delegaciones, Subdelegaciones y oficinas para cobros del
Instituto, sefalando su circunscripcién territorial®, pues se
ha dicho, que al ejercer tal facultad, el citado cuerpo
colegiado estd creando drganos de autoridad; lo que es
inexacto, pues atinadamente el legislador utiliza el vocable
"establecer", dade que la creacién y facultades de las
indicadas dependencias, emergen directamente de la propia Ley
del Seguro Social (actuales articulos 258 del A al E y 271) y
solamente compete al Congreso Técnico, sefialar su numero,
ubicacioén y circunscripcién territorial, de acuerdo a 1los
requerimientos de 1los servicios que presta y a las

necesidades y posibilidades del Instituto.

Por ultimo, cabe sefialar gque el Instituto Mexicane
del Seguro Social en su calidad de organismo fiscal auténomo
se encuentra inmerso en la dérbita de lo fiscal y de ello se
deriva el que los principios rectores de la materia
tributaria le sean totalmente aplicables en lo gue a tal
aspecto concierne, idea que se ve robustecida a partir de
1983,en que expresamente el Cddigo Fiscal de la Federacion
incorpora a nuestro derecho positivo, como a una nueva

especie del género contribuciones, a las aportaciones de
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Seguridad ' Social, entendiendo a éstas como ".,.. las
. contribuciones establecidas en Ley a cargo de personas que
son sustituidas por el Estado en el cumplimiento de
obligacidn fijadas por la Ley en materia de Seguridad Social
o a las personas que se beneficlien en forma especial por
servicios de seguridad social proporcionadas por el mismo
Estado" y previniendo asi mismo, la posibilidad de que sean
organismos de seguridad social (articulo 2 del Cédigo Fiscal
de Federacién), sin que por ello se desnaturalice al
Instituto Mexicano del Seguro Social, pues muy por 1lo
contrario, con las facultades derivadas de su caracter de
organismo fiscal autdénomo, se garantiza una mayor seguridad
en la prestacion eficaz del servicio publico de la Sequridad
Social, en razon de que, siendo necesaria su prestacién sin
interrupcion alguna, se requiere mantener su equilibrio
financiero, captando de una manera rapida y efectiva, 1los
recursos que lo sustentan, lo cual se alcanza precisamente,
cuando el Instituto Mexicano del Seguro Social,en su caradcter
anotado, determina créditos a su favor y los hace efectivos,
ya sea que voluntariamente se cubran per lo sujetos
obligados, o bien, cobrandolos a través del procedimiento

administrativo de ejecucién.

1.3. ESTRUCTURA ORGANICA

El Instituto Mexicanc del Seguroc Social esta

constituido por los siguientes organos superiores :
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a) Asamblea General

b} Consejo Técnico

c) La Comisién de Vigilancia

d) Director General

e) Consejos Consultivos Delegaciocnales

f) Los Delegados

g) Los Subdelegados

h) Jefes de Oficinas para Cobros

i) Secretaria General

j) Organizacién Interna

a) ASAMBLEA GENERAL : Comc autoridad suprema se

encuentra integrada por treinta miembros, diez por el
Ejecutivo Federal, diez por las organizaciones patronales y
diez por las organizaciones de los trabajadores. Dichos
miembros = duraran en su cargo seis afos pudiendo ser

reelectos.
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La Asamblea serd presidida por el Director General
y debera reunirse ordinariamente una o dos veces al afio Yy
extraordinariamente cuantas ocasiones sea necesario,
discutird anualmente el estado de ingresos y gastos, el
balance contable, el informe del Director General, el
programa de actividades, el presupuesto de ingresos y egresos
del ano siquiente, asi como el informe de la Conmisidén de
Vigilancia. cada tres alfios la propia asamblea, conocera para
su aprobacién o modificacién, el balance actuarial que

presente el Consejo Técnico,

b) CONSEJO TECNICO : Es el representante legal del
Institute y el Administrador; integrado por doce miembros,
cuatro de los representantes patronales, cuatro miembros
designados por los representantes de los trabajadores en la
Asamblea General, cuatro de los representantes del Estado,
con sus respectivos suplentes, que durardn en su cargo seis
afios, pudiendo ser reelectos y revocades con causa

justificada.

El Secretario de Salud y el Director General seran
siempre Consejeros del Estado, presidiendo éste ultimo el
Consejo Técnico. La designacién sera hecha por la Asamblea

General.
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El Consejo Técnico decide sobre las inversiones de
los fondos del Instituto, establecen o suprimen las
Delegaciones, Subdelegaciones y Oficinas para el cobro de
cuotas. Convoca a Asamblea General ordinaria o
extraordinaria, discute y aprueba el presupuesto de ingresos
Y egresos, asi como el programa de accién del Director
General, expide los Reglamentos Internos de Labores, concede,
Zéchaza o modifica las pensiones de los aseqgurados pudiendo
delegar esta facultad; nombra Yy remueve al Secretario
General, a los Subdirectores; Jefes de Servicios y Delegados,
propone al Ejecutivo Federal las modificaciones del Régimen
obligatorie asi como su extension; establece los
procedimientos para la inscripcidn, cobre de cuotas vy
otorgamiento de prestaciones, autoriza 1la celebracién de
convenios para el pago de cuotas; concede a derechochabientes
del régimen el disfrute de prestaciones médicas y econdmicas
en casos excepcionales; autoriza a los Consejos Consultivos
Delegacionales, para ventilar y en su caso, resolver el

recurso de inconformidad.

c) LA COMISION DE VIGILANCIA : La Asamblea General
designara a la misma, que estd compuesta por seis miembros,
dos miembros propietarios y dos suplentes por cada uno de los
sectores representativos, quiénes duraran en su carge seis
afos y podrén ser reelectos o revocados mediante solicitud de

su sector y mediante causa justificada.
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La comisién de vigilancia precisamente vigila que
las inversiones se realicen conforme a la lLey y sus
reglamentos, ' practica auditorias de los balances contables y
comprueba los avaluios de los bienes materia de operaciones
del Instituto; sugiere las medidas que juzgue convenientes
para el mejor funcionamiento del Seguro Social a la Asamblea
y al cConsejo Técnico. Presenta a la Asamblea un dictamen
sobre el informe de actividades y 1los estados financieros
presentados por el Consejo Técnico, en casos graves y bajo su

responsabilidad, cita a Asamblea General extraordinaria.

d) DIRECTOR GENERAL : Sera nombrado por el
Presidente de 1la Republica, debiendo ser mexicano de

nacimiento, quien tendra las siguientes atribuciones :

1. Presidir las sesiones de la Asamblea General y

Consejo Técnico.
2. Ejecutar los acuerdos del propio Consejo.

3. Representar al Instituto ante toda clase de
autoridades, organismos y personas, con facultades generales
y especiales, inclusive para substituir o delegar dicha

representacidn.

4. Presentar anualmente al Consejo Técnico el

Informe de actividades, programa de labores, presupuesto de
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ingresos y egresos, asi como el balance contable 'y el -estado

de ingresos y egresos.

5. Presentar cada tres afios al Consejo Técnico el

balance actuarial.

6. Proponer al Consejo Técnico y remover a los

trabajadores y demas funcionarios a los que esta autorizado.

7. Tendra derecho de veto sobre las resoluciones
del Consejo Técnico. El efecto del veto sera suspender la
aplicacidn de la resolucién hasta que en definitiva resuelva

la Asamblea General.

e) CONSEJOS CONSULTIVOS DELEGACIONALES : Los
consejos Consultivos Delegacionales, fueron creados
originalmente por Decreto del Ejecutivo Federal del 2 de
febrero de 1945, publicade en el Diario Oficial el 15 de ese
mismo mes y afo, al expedirse el Primer Reglamento de Cajas
Regionales y Locales del IMSS. Posteriormente en el afio de
1967, dicho Reglamento fue abrogado por el Reglamento de
Delegaciones Regionales y Estatales del Instituto Mexicano
del Seguroc Social, publicado en el Diario Oficial el 26 de
julio de 1967. En el capitulo tercero de este Reglamento se
describian las funciones gque tenian los Consejos Consultivos; .
las  cuales consistian principalmente en efectuar el

funcionamiento de los . servicios en la jurisdiccién de la
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Delegacién y sugerir 1las medidas conducentes al mejor
funcionamiento de los servicios nédicos, técnicos,
administrativos y sociales a su cargo, asi como opinar en
todo aquello que el Delegade o cualquiera de los organismos
del Instituto sometieran a su consideracién y las demds
atribuciones gque 1le sedalaran el Consejo Técnico y 1la

Direccidén General.

Los integrantes del Consejo Consultivo Delegacicnal
representativos de los sectores permaneceran en su cargo seis
afios. Las organizaciones que los hubiesen designado, tendran

derecho a removerlos libremente".

Los Consejos Consultivos Delegacionales estardn
integrados por el Delegado que fungird como Presidente del
mismo; un representante del Gobierno de la Entidad Federativa
sede de la Delegacidn; dos del Sector Obrero y dos del Sector
Patronal, con sus respectivos suplentes. En el caso de las
Delegaciones del Valle de México la representacién del
Gobierno se integrard con el titular de la Delegacidn
respectiva. El cConsejo Técnico podrd ampliar la
representacién de los sectores cuando lo considere

conveniente.

f) LOS DELEGADOS : Con el objeto de facilitar 1la

politica de seguridad social, asi como de descentralizar el
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servicio y-1la toma de decisiones, con apego a la ley, existen

Delegaciones Regionales y Estatales en toda la Reputblica.

Los Delegados del Instituto tendréan las facultades

y atribuciones siguientes :

I. Presidir las sesiones del Consejo Consultivo

Delegacional.

II. Autorizar las actas de las sesiones celebradas
con el Consejo Consultivo Delegacional y vetar los acuerdos
de éste, cuando no observen lo dispuestoc por la Ley del
Seguro Social, sus reglamentos y demds disposiciones legales,
6 cuando no se ajusten a los criterios del Consejo Técnico ¢

a las politicas institucionales.

III. Ejecutar los acuerdos y resoluciones emitidas
por el Consejo Técnico, la Direccidén General y los Consejos

Consultivos Delegacionales.

Iv. conceder, rechazar y modificar pensiones que

se deriven de los diversos ramos del Seguro Social.

V. Recibir los escritos de inconformidad y
turnarlos al Consejo Consultivo Delegacional, con los

antecedantes y documentos del caso, para su resolucién.
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VI. Autorizar las certificaciones que explda 1la

Delegacidn.

VII. Ejercer en el &mbito de la circunscripciodn
territorial de la Delegacién de que se trate, las facultades
previstas en las fracciones X, XI, XII, XIV, XV, XVI, XVII,

XVIII, XIX y XX del articulo 240 de la ley y;

VIII. Las demds que senale la ley de la materia,

sus reglamentos y demas disposiciones legales.

q) LOS SUBDELEGADOS: Los Subdelegados del
Instituto tendran de conformidad con lo dispuesto por el
articule 258 de la Ley del Seguro Social, las siguientes

facultades y atribuciones.

I. Ejecutar los acuerdos Yy resoluciones emitidas
por el Consejo Técnico, la Direccidén General, el Consejo

Consultivo Delegaclonal y la Delegacidn.

II. Recibir los escritos de inconformidad y
turnarlos a la Delegacién con los antecedentes y documentos
del caso, para su resolucién por el Consejo Consultive

Delegacional.
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III. Ejercer en el &mbito de la circunscripcidn
territorial de la Subdelegacién, las facultades previstas en
lés fracciones X, XII, XIV, XV y XVIII del articulo 240 de la

ley y:

IV. Las demds que sehale la ley de la materia, sus

reglamentos y demds disposiciones legales.

h) JEFES DE OFICINAS PARA COBROS DE CUQTAS: Los
Jefes de las Oficinas para Cobros del Instituto Mexicano del
Seguro  Social, tendrén las siguientes facultades y

atribuciones :

I. Hacer efectivos dentro del ambito de su
circunscripcidén territorial, 1los créditos a favor del
Instituto por concepto de cuotas, capitales constitutives y

accesorios legales.

IX. Aplicar el procedimiento administrativo de

ejecucién en los términos del Cédigo Fiscal de la Federacidn.

III. Ventilar y resolver los recursos previstos en
el codigo Fiscal de la Federacioén, relativos al procedimiento

administrativo de ejecucidén gque lleven a cabo y;
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IV. Las demds que sefiale la Ley, sus reglamentos y

demas disposiciones legales.

Cabe agregar que las oficinas para cobros del
Instituto Mexicano del Seguro Social, gque anteriormente eran
manejadas por la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico,
pasaron bajo el control del Instituto Mexicano del Seguro
Social, a partir del 31 de diciembre de 1981. con 1la
inclusidén de este articulo, se pretende dar mayor validez a
la funcién que realizan los jefes de las oficinas para cobros

y evitar impugnaciones respecto a sus facultades.

i) SECRETARIA GENERAL: Es un organismo auxiliar
del Director General, siendo su titular el Secretario del
Consejo Técnico y de la Asamblea General.

3) ORGANIZACION INTERNA: El Instituto esta formado
por cuatro Subdirecciones, Departamentales Técnicos y
Oficinas. Las Subdirecciones son :

1. Subdireccidn General Administrativa

2. Subdirecciodn General Médica

3. Subdirecciodn General Juridica

4. Subdireccion General de Control
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1.4 S CIONES

La Ley del Seguro Social en su articulo 240
fracciones X a XXI, establece cudles son las facultades y
atribuciones que tiene el Instituto Mexicano del Seguro
Social en su caraicter de Organismo Fiscal Autdnomo, caracter
que lo autoriza para determinar los créditos y las bases para
su liquidacién, asi como para fijarlos en cantidad liquida,

cobrarlos y percibirlos.

Para tales fines, destacan las facultades vy

atribuciones siguientes :

a) Registrar a 1los patrones, inscribir a sus
trabajadores y precisar su base de cotizacién, aun sin previa
gestiéon de los interesados, sin que ello 1libere a los
obligades de las responsabilidades y sanciones que
procedieran por las infracciocnes en que hubieran incurrido.

Al respecto cabe mencionar que en tésis recientes
el H. Tribunal Fiscal de la Federacién ha sostenido el
criterio de que no es valida la afiliacién de trabajadofes
que se haga en acta de visita domiciliaria, razonando en que
su contenido sélo puede utilizarlo el Instituto para
proceder, en actos posteriores, a la afiljacién de las
personas que se hayan relacionado, pues considera gque dichas

actas no tienen el cardcter de resolucidén, fundando su
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opinién en lo dispuesto en el articulo 19 del Reglamento de
la Ley del Seqguro Social, en lo relativo a la afiliacién de
patrones y trabajadores, precepto que en la parte conducente
sefala que el Instituto deberda comunicar al patrdn, dentro de
un plazo de 30 dias siquientes a la fecha en que haya
resuelto acerca de 1la procedencia de la inscripcién, ei
sentido de su resolucidén, para el efecto de que el patrén

interesado formule sus objeciones.

b) Recaudar las cuctas, capitales constitutives y

sus correspondientes accesorios.

El Instituto Mexicano del Seguro Social tiene entre
otras facultades, la de recaudar los créditos fiscales que
son a su favor, facultad que realiza a través de las Oficinas
para Cobros que se encuentran adscritas a las diversas
Delegaciones y Subdelegaciones, en los casos de créditos
exigibles, para lo «cual se valen del procedimiento
administrative de ejecucién regulado por el Cédigo Fiscal de

la Federaciodn que en la practica aplican con gran eficacia.

c) Establecer los procedimientos para la

inscripcidn, cobro de cuotas y otorgamiento de prestaciones.

Dichas facultades deberan instrumentarse con todo

apego a la lLey, pues de lo contrario los acuerdos
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correspondientes carecerian de eficacia legal al carecer de

los requisitos esenciales de motivacisén y fundamentacicn.

d) Determinar los créditos a su favor y las bases
para la liquidacién de cuotas y recargos, asi como para

fijarlos en cantidad liquida, cobrarlos y percibirlos.

Dichas facultades deberan apegarse a los principios
constltucionales de legalidad y potestad recaudadora, gque
establece el articulo 31 fracciéon IV de la Constitucidn
Federal de 1la Republica, por cuanto a que ordena que la
obligacién de contribuir a 1los gastos publicos de 1la
Federacién, debera hacerse de la manera proporcional vy

equitativa que dispongan las Leyes.

El principio constitucional referido, es
incorporado por el Cddigo Fiscal Federal en sus articulos
lo., 50., de los que ademds de retomar la obligacidén de
contribuir al gasto piblico proporcional y equitativamente,
se establece también que las disposiciones fiscales dque
establezcan cargas a los particulares, son de aplicacidén
estricta, aclarando acertadamente gque se considera que
establecen cargas a los particulares las normas due se

refieren al sujeto, objeto, base, tasa o tarifa.

e) Determinar la existencia,. contenido y alcance,

de las obligaciones incumplidas por los patrones y demis
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sujetos obligados, aplicando en su caso, los datos con los
que cuente ¢ los que de acuerdc con sus experiencias
considere como probables, de acuerdo a la informacidén 6 datos

que pudiera recabar.

No obstante lo anterior, dicha facultad debe ser

cuidadosa, ya que en la prictica el Instituto llega a exceder
su facultades liquidadoras en materia de cuotas obrero-

patronales, verbigracia el caso de los trabajadores de la
construccion, apoyandose en forma principal en sus
experiencias de las que generalmente no dan a conocer,
impidiendo de esa manera que el patrén afectado pueda ejercer
sus defensas, en tanto gue desconoce los términos y elementos
aplicados para la formulacién de los créditos, situacidén que
pone en duda la constitucionalidad de los actos de dicha
autoridad, por lo que el ejercicio de esta facultad debe

apoyarse en elementos que respalden su legalidad.

f) Ratificar, rectificar y cambiar la clasificacién
del grado de riesgo de las empresas para efectos de la

cobertura de cuotas del seguro de riesgo de trabajo.

Al respecto, el Instituto habrd de apegarse a las
disposiciones que en la materia de Clasificacion vy
Modificacién de Grados de Riesgo se establecen en los
articulos 79 al 83 de la Ley del Segurc Social y en el

Reglamento para la Clasificaclidén de Empresas y Determinacion
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del Grado de Riesgo del Seguro de Riesgos de Trabajo, que
establecen las clases de empresas, grados de riesgo, indices
de frecuencia, gravedad y siniestralidad, ademas de 1las
primas correspondientes, asl como las reglas para la revision

de clases y grados de riesgo.

g) Ordenar y practicar inspecciones domiciliarias
con el personal que al efecto se designe y requerir la
exhibicién de 1ibros y documentos a fin de comprobar el
cumplimiento de las obligaciones que establece la Ley del

Seguro Social y demdas disposiciones aplicables.

Dichas facultades deberan ser ejercidas por el
Instituto con estricta observancia a los requisitos y
formalidades que para este tipo de procedimientos establece
la propia constitucién General de la Republica 'y 1las
correspondientes disposiciones que al efecto previene el
cédigo Fiscal de la Federacién, de acuerdo con las cuales la
autoridad administrativa podra practicar visitas
domiciliarias y exigir la exhibicién de los libros y papeles
indispensables para comprobar que se han acatade las
disposiciones fiscales, sujetdndose a las Leyes respectivas y
a las formalidades prescritas para los cateos, es decir gque
la visita debera constar por escrito, proveniente de
autoridad competente y expresar el lugar de la visita, la
persona a la que es dirigida y el objeto de la inspeccidén a

la gque debera limitarse 1la diligencia, levantdndose al
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concluirla una acta circunstanciada, en presencia de los
testigos propuestos por el patrén visitado, o en su ausencia

o negativa, por la autoridad que practique la diligencia.

Importa destacar que el incumplimiento de 1los
requisitos y formalidades constitucionales gque han sido
descritos, propiciard la nulidad de los resultados de 1la
visita domiciliaria y por consecuencia, de 1los actos o
resoluciones derivados de dichos resultados, por tratarse de
actos viciados de origen, circunstancias que podran hacerse
valer como agravio en los recursos adminisérativos o juicios

que pudiera ejercer el patrén afectado.

h) ordenar y  practicar las investigaciones
correspondientes en los casos de sustitucidén patronal y

emitir los dictamenes respectivos.

Mediante la figura juridica de la sustitucién
patronal prevista en el articulo 270 de la Ley del Seguro
Social, se pretende gque el patron que se ubique en esa
hipétesis sera responsable de las obligaciones incumplidas
por el patron sustituido, estableciéndose que hay sustitucicn
de patrén en el caso de transmisién por cualquier titulo, de
los bienes esenciales afectos a la explotacién. El precepto
legal mencionado nos sugiere hacer la recomendacién a las
personas que pretendan la adquisicidén de alguna empresa o

negocio, de conocer antes de llevar a cabo ‘una operacion, la
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situacién financiera y laboral que pudiera guardar el
establecimiento, a fin de prevenir su inversidén y conocer los

compromisos que adquiere.

Antes de concluir el presente apartado, conviene
reiterar los comentarios apuntados, por cuanto a que las
atribuciones y facultades del Instituto Mexicano del Seguro
Social que se han descrito, deben ser ejercitadas con
estricto apego a las disposiciones constitucionales y
legales, pues de lo contrario los actos o resoluciones gque
pudieran derivarse se traducirdan en ilegales Yy seran
susceptibles de impugnacién a través de los instrumentos de

defensa correspondientes.

1.5 CT FISCAL DE CREDITOS EN_FAVOR D INSTI=
0 Ci [v) GURO _SOCT,

La actual naturaleza fiscal de los créditos que
determina el Instituto  Mexicano del Seguro Social
originalmente no existia, puesto que la obligacién de pagar
esas aportaciones tenia el caracter de ejecutivo. asi lo
dispuso el legislador en el articulo 135 de la Ley del Seguro
Social de 1943, el cual establecia : "E1l titulo donde consta
la obligacién de pagar las aportaciones tendra el caracter de
ejecutivo". (13)

(13) Ccfr. Rodriguez Tovar, José Jesus. "Derecho Mexicano de
la Seguridad Social." la. ed. México, Escuela Libre

de Derecho, 1989. pag. 130.
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Dicha disposicidén resultaba ineficaz para el
correcto funcionamiento de la Institucidén, ya que el
Instituto tenia forzosamente la obligacidén de iniciar juicios
ante los Tribunales del Fuero Comin como cualguier

particular.

Ante esta circunstancia, el Ejecutivo, en uso de
las facultades extraordinarias que le concedid el H. Congreso
de la Unidén el 1 de junio de 1942, reformé la disposicidén en
cita el 24 de noviembre de 1944, para quedar redactada en los

siguientes términos :

"La obligacién de pagar las aportaciones tendra el
cardcter de fiscal. Corresponderd al Instituto Mexicano del
Seguro Social, en su caridcter de Organismo Fiscal Auténomo la
determinacién de los. créditos y de las bases para su
liquidacién, fijarlos en cantidad liquida, su percepcién y

cobro de conformidad con la Ley del Seguro Social". (14)

A partir de esta reforma, se logré gque é&stos
créditos se hicieran efectivos mediante el procedimiento
administrativo de ejecucién establecido en el Cédigo Fiscal
de la Federacién y en el articulo 2e., fraccién III, de la

Ley Organica de la Tesoreria de la Federacién.

{14) Cfr. Rodriguez Tovar, José Jesus. op. cit. pag. 131.
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La Ley del Seguro Social vigente, en sus articulos
267 y 268, preceptia que el pago de las cuotas, los recargos
y los capitales constitutivos, tienen el caracter de fiscal y
que el Instituto tiene el cardcter de organismo fiscal
auténomo, con facultades para determinar los créditos y las
bases para su liquidacidén, asi como para fijarlos en cantidad

liquida, cobrarlos y percibirloes.



- 51 =

C- AP I.T U L O Ix

ACTOS Y RESOLUCIONES GENERAIMENTE IMPUGNABLES ANTE EL

INSTITUTO MEXICANO DEL SEGURO SOCIAL

2.1. CEDULAS DE LIQUIDACION DE CUOTAS OBRERO-PATRONALES

El nacimiento de 1las obligaciones del pago de
cuotas obrero-patronales, surge con motivo de la afiliacidén
de los patrones, asi como la de sus trabajadores, ante el
Instituto Mexicano del Seguro Social. Para tales efectos, el
patrén debe efectuar un entero provisional a cuenta del pago
del bimestre y un pago definitivo sobre el que se deduce
dicho pago provisional, de modo tal, que a mas tardar en los
dias 15 de los meses de enero, marzo, mayo, julio, septiembre
y :noviembre de cada afio, deberdn haber guedado cubiertos
integramente los importes correspondientes a las cuotas
obrero-patronales que a cada patrdn corresponde por sus

trabajadores.
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Sin ‘embargo, es muy comun que en muchos de los
casos y por diversas circunstancias, el Instituto determina
que no se cumplieron o no se cubrieron adecuadamente las
cuotas obrero-patronales, de donde nace la necesidad de
contar con un instrumento legal gue le permita al Instituto
Mexicano del Seguro Social reclamar delos patrones los
adeudos a su favor y ese instrumento se logra a través de las
cédulas de liguidacién o de diferencias de cuotas obrero-

patronales.

A diferencia de las cédulas originales de
liguidacién de cuotas obrero-patronales, las cédulas de
"diferencias", son aquellas que el Instituto emite con motivo
de 1la revisién que efectia al cumplimiento de 1las
obligaciones de los patrones respecto de las ceédulas

originales de liguidacién de pago de cuotas.

Si bien es clerto que el Instituto elabora de
acuerdo a la informacidén que posee (avisos afiliatorios) las
cédulas de liquidacién para el pago de cuotas, de acuerdo con
la ley, también permite deducciones tratandose de incapacidad
por enfermedad, maternidad, enfermedad profesional o grado de
riesgo, ademas de las bajas de alguno de los trabajadores gque
hubieran dejade de laborar con el patrdn, las cuales podran

ser deducidas al momento de realizar el pago correspondiente.
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Sin embargo, cuando el patrén no tiene derecho a
deducir por alguno de los conceptos antes referidos el monto
de las cuotas obrero-patronales, el Instituto queda en
posibilidad de exigirle el cumplimiento forzoso del pago de
las cuotas obrero-patronales, precisamente a través de 1la
emisién de las cédulas de diferencias que corresponda. Para
tales efectos, conviene comentar someramente algunos casos en
los que el patrdn omiso da motivos para que el Instituto a
través de los medios legales, le exija las cuotas pendientes

de pago y que por su importancia destacan las siguientes :

a) Debido a la carga tributaria que implica el pago
de cuotas obrero-patronales, muchos patrones proceden a
omitir en diversas formas el cumplimiento de obligaciones
ante las autoridades fiscales, situacién que en materia de

seguridad social, no admite excepcién.

En efecto, en materia de seguridad social, existen
patrones que procuran no afiliarse o no afiliar a sus
trabajadores para los efectos del derecho a la seguridad
social, lo cual se considera totalmente indebido, puesto que
es una obligacidén del patrén de caracter constitucional
(articulo 123, fraccicnes XIV y XV) obligacién que a su vez
se preve en los articulos 1, 2, 11, 12, 13, 14 y demis

relativos de la Ley del Seguro Social.
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b) Existen otros patrones, que pretendiendo
aminorar la carga tributaria del page de las cueotas obrero-
patronales, inscriben a los trabajadores (con el
consentimiento de éstos o sin é1) ante el Instituto, con
salarios menores a los que realmente perciben, 1lo cual

apareja consecuencias importantes, sobre todo tratandose de

. indemnizaciones a favor de dichos trabajadores.

c) También existen casos en los que los patrones
declaran una actividad de menor riesgo, que representa dentro
de la clasificacién de grado de riesgo que regula el
reglamento de la materia, un riesgo profesional menor a los
que en realidad corresponde a la actividad del patrén, gque

repercute en el pago de cuotas de este ramo de aseguramiento.

d) También resulta frecuente que en materia de
construcciones los propietarios de las mismas, omiten afiliar
a los trabajadores de una obra, debido a la importante carga

tributaria que ello les representa.

e) Por ultimo, también resulta frecuente que
negociaciones de mediana y pequefa capacidad, asi como en
talleres, oficinas y demds comercios, los duefios y patrones

no se sujeten al régimen obligatorioc de seguridad social.

En todos estos casos, es evidente que el Instituto

Mexicano del Seguro Social, deja de percibir el pago de
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cuotas obrero-patronales o en su caso, una parte de dicho
pago, sin que por ello pierda el derecho a exigirlo dentro
del limite de los plazos de prescripcidén y caducidad a que se
refieren los articulos 67 y 146 del Cédigo Fiscal de 1la
Federacién y 1los diversos 276 y 277 de la Ley del Seguro

Social.

Loe procedimientos y medies a través de los cuales
el Instituto puede detectar las irregularidades a que nos

hemos referido, se pueden presentar en los siguientes casos :

1. A través del ejercicio de facultades de revisién
que regula el articulo 240, fracciones XIV, XV, XVI,
XVII,XVIII, XIX y XX de la Ley del Seguro Scocial, en relacidn
con lo previsto con los diversos 40, 41, 42, 43, 44, 45 y
demas relativos del Codigo Fiscal de la Federacién, asi como

16 Constitucional.

2. por denuncia formulada directamente por uno o
varios trabajadores o por sus beneficiarios en materia de

Sequridad Social.

3. Por solicitud o necesidad urgente de los
sexrvicios médicos que el Institute Mexicano del Seguro
Social, estd obligado a prestar a los trabajadores.

4. Por informacidén de terceros.
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Como consecuencia de la deteccion del
incumplimiento del pago de cuotas obrero-patronales, el
Instituto puede exigir los créditos fiscales existentes a su
favor, previo los procedimientos de verificacion dentro de
los. cuales el patrdn y/o contribuyente, tienen derecho a 1la
garantia de audiencia, a través de los medios de defensa
legales a los que nos referiremos en el capitulo III que se

contiene en la presente tésis.

Sin embargo, conviene serfialar que un patrén gque no
tuviere argumentaciones o medios de prueba razonablemente
suficientes, para dejar sin efectos los créditos fiscales que
le reclame el Instituto, no tendrd defensa alguna en contra
del cobro de las cédulas que se emitan a su cargo, con motivo

de los créditos fiscales no cumplidos.

Por consiquiente, la inminente emisiodn de cédulas
de diferencias y en su caso de cédulas de liquidacidn de
cuotas obrero-patronales, podrian presentarse en cualquiera

de las siguientes circunstancias :

a) Una vez detectada (a través de los medios de
verificacidn correspondientes) la omisién del patrén de
afiliarse o de afiliar a sus trabajadores, el Instituto queda
en posibilidades de emitir cédulas de liquidacidén de cuotas
obrero-patronales por los trabajadores que tuviera a su cargo

el patron, tomando en cuenta para tales efectos el salario
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que estuvieran devengando cada uno de ellos, adicionalmente
si fuera el caso de que alguin trabajador hubiere sufrido
alguna enfermedad profesional o riesgo de trabhajo, en tales
circunstancias, el Instituto podria fincar la liquidacidn del

capital constitutive a que hubiera lugar.

b) En los casos en los gque el patrén hubiere
inscrito a sus trabajadores con salarios menores a los
reales, el Instituto 1liquidaria a través de cédulas de
diferencias de cuotas obrero-patronales, los importes que
resultaran de determinar el salario real frente al declarado
y en su caso, los capitales constitutivos en relacidén a la
diferencia del salario, si existiera alguno o algunos
trabajadores que hubieran sufrido algun riesgo o enfermedad

profesional.

c) Tratédndose de los casos en los que los patrones
declaran una actividad menor para los efectos de 1la
clasificacién de grado de riesgo, en atencidén al Reglamento
de la materia, el Instituto podria emitir el dictamen de
reclasificacidn ubicando a la empresa de gue se trate, en el
término medio de la clase que realmente correspondiera. En
este caso ademas del dictamen de reclasificacién a que habria
lugar conforme a lo previsto en los articulos 4, 5, 7, 17 y
18 del Reglamento para 1la clasificacién de las Empresas y
Determinacién del Grado de Riesgo del Seguro de Riesgos de

Trabajo, el Instituto estaria en condiciones de determinar
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las cédulas de diferencias de cuotas obrero-patronales en el

ramo del seguro de riesgos de trabajo.

d) En lo relativo al ramo de la construccién, si
fuera el caso de que el patrén no hubiera afiliado a 1los
trabajadores, el Instituto podria emitir las cédulas de
liquidacién de cuotas obrero~patronales y si existieran
algunos casos con salarios menores a los reales, procederia
la emisién de cédulas de diferencias de cuotas obrero-
patronales, siguiendo para ello la cuantificacion estimativa
en el costo de mano de obra, que se relaciona con el total de
obra construida, asi como con los salarios gue por cada

trabajador se hubieran devengado.

e) En los casos de las negociaciones, oficinas y
comercios de mediana 'y pequeia capacidad, en los que el
patron hubiere omitide afiliar a sus trabajadores, seria
procedente la emision de cédulas de liquidacién de cuotas
obrero-patronales, asi como de los capitales constitutivos
por aquellos trabajadores que hubieran sufrido alqun riesgo o
enfermedad profesional, en su caso, si hubiere algunos
trabajadores afiliados con salarios menores a los reales,
entonces procederia la emisién de cédulas de diferencias de

cuotas obrero-patronales.

Como se puede apreciar, las caracteristicas gque

envuelven las posibilidades de gque el Instituto pueda
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reclamar el pago de cuotas o diferencias, responde a diversas
circunstancias y es por ello que se debe atender
cujidadosamente la causa u origen que las genera. Asimismo,
se hace la aclaracién de que los supuestos que se pueden
presentar son muchos, de tal suerte que los tratados en el
presente punto, no son la generalidad absoluta, por lo que es
conveniente aclarar que se ¢trataron los casos gque son

mayormente conocidos.

2.2. RESOLUCTONES DE FINCAMIENTO Y COBRO DE CAPITALES
CONSTITUTIVOS

Los ingresos o cuotas del Seguro Social deben
destinarse en la forma y términos gque sefiala la Ley, sin
embargo, si el Instituto otorga a 1los asegurados dichas
prestaciones que por Ley deberian estar asegurados y no lo
estan, por omisiones no imputables al organismo, su
presupuesto se desnivela y se produce un trastorno actuarial,
por lo cual, se ha creado el crédito denominado "Capital

Constitutivo" que los patrones consecuentemente deben cubrir.

Se crea el capital constitutive, con el fin de
exigir de 1los patrones omisos el estricto cumplimiento de
obligaciones tributarias previstas por la Ley, asi como las
sumas de dinero para que el Instituto cubra y reembolse 1las

pensiones, indemnizaciones o prestaciones que recibid el
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trabajador; asi como las demds prestaciones que debe brindar

la Seguridad Social.

Ahora bien, los capitales constitutivos se integran
con el importe de alguna o algunas de las partidas
siguientes :

I Asistencia médica.
II  Hospitalizacién.
III Medicamentos y material de curacidn.

v Servicios auxiliares de diagnéstico y trata-

miento,
v Intervenciones Quirurgicas.
V1  Aparatos de proétesis y ortopedia.

VII Gastos de traslado del trabajador accidentado

Yy pago de viaticos en su caso.

VIII Subsidios pagados.

IX En su caso, gastos de funeral.

X Indemnizaciones globales en sustitucién de la
pensioén, en los términos de la ultima parte de

la fraccion I1I del articule 65 de este ley y;
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X1 El valor actual de la pensidn, que es la can-~
tidad calculada a la fecha del siniestro y -
que, invertida a una tasa anual de interés -
compuesto del cinco por ciento, sea suficien-
te, la cantidad pagada y sus intereses, para
que el beneficiario disfrute de la pensidén du-
rante el tiempo a que tenga derecho a ella, en
la cuantia y condiciones aplicables que deter-
mine esta lLey, toma¥do en cuenta las probabi~-
lidades de reactividad, de muerte y de rein-~
greso al trabajo, asi como la edad y sexo del

pensionado™.

La Ley del Seguro Social establece comc materia
generadora del crédito fiscal denominado capital
constitutivo, diversos tipos de situaciones que al llevarse a
cabo por los patrones originan un adeudo tributario y son los

siguientes :

a) Capital constitutive en el sequro de riesgos de

trabajo.

"Articulo 6€0. El patron que haya aseqgurado a los
trabajadores a su servicio contra riesgos de trabajo, gquedara
relevado en los términos que la Ley sehala, del cumplimiento
de las obligaciones que sobre responsabilidad por esta clase

de riesgos, establece la Ley Federal del Trabajo".
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"Articulo 84. El patrén que estando obligado a
asegurar a sus trabajadores contra riesgos de trabajo no lo
hiciere, deberad enterar al Instituto,en caso de que ocurra el
siniestro, los capitales constitutives de las prestaciones en
dinere y en especie, de conformidad en lo dispuesto en 1la
presente Ley, sin perjuicio de que el Instituto otorgue desde

luego las prestaciones a que haya lugar.

La misma- regla se observara cuando el patrén
asegure a sus trabajadores en forma tal que se disminuyan las
prestaciones a que los trabajadores asegurados o sus
beneficiarios tuvieren derecho, limitandose 1los capitales
constitutivos, en este caso,a la suma necesaria para
completar las prestaciones correspondientes sefialadas en la

Ley.

Los avisos de ingreso o alta de los trabajadores
asegurados y los de modificaciones de su salario, enterados
al Instituto después de ocurrido el siniestro, en ningin caso
liberaran al patrén de la obligacién de pagar capitales
constitutives, aun cuando los hubiese presentado dentro de
los cinco dias siguientes a gue se refiere el Articuleo 19 de

la Ley del Seguro Social.
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El Institutc determinarid el monto de los capitales
constitutivos y los hara efectivos en la forma y términos

previstos en la Ley y sus redlamentos'.

b) Capital constitutivo en el seguro de enfermedad

y maternidad.

"articulo 96. El patrén es responsable de los
dafios y perjuicios que se causaren al aseqgurado 0 a sus
familiares derechohabientes, cuando por falta de cumplimiento
de la obligacién de inscribirlo o de avisar los salarios
efectivos o los cambios de éstos, no pudieran otorgarse las
prestaciones en especie y en dinero del seguro de
enfermedades y maternidad, o bien cuando el subsidic a que

tuvieran derecho se viera disminuido en su cuantia.

El Instituto, a solicitud de los interesados, se
subrogara en sus derechos y concedera 1las prestaciones
mencionad.as en el parrafo anterior. En este caso el patrdn
enterara al Instituto el importe de las prestaciones en
especie otorgadas, asi como de los -subsidios, gastos de
funeral, o de las diferencias de estas prestaciones en
dinero. Dicho importe sera deducible del monto de las cuotas
obrero~patronales omitidas hasta esa fecha que correspondan
al seguro de enfermedades y maternidad, del trabajador de que

se trate".
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c). . Capital constitutivo en el sequro de invalidez,

vejez, cesantia en edad avanzada y muerte.

“Articulo 181. El patrén es responsable de los
dafios ¥y perjuicios que se causen al trabajador o a sus
familiares derechohabientes, cuando por falta de cumplimiento
de la obligacién de inscribirlo o de avisar su salario real o
los cambios de salario, no pudieran otorgarse 1las
prestaciones consignadas en este capitulo o bien dichas

prestaciones se vieran disminuidas en su cuantia.

El Instituto, a solicitud del interesado, se
subrogara en sus derechos y le otorgara las prestaciones que
le correspondan. En este caso, el patrén esta obligado a
enterar al Instituto 1los capitales constitutivos de las
pensiones o el importe de la ayuda para gastos de matrimonio

gue hayan de otorgarse de conformidad con esta Ley.

Las disposiciones del articulo 86 de esta Ley Yy
demds relativas para la integracién, determinacidn y cobro de
los capitales constitutivos son aplicables al ramo de 1los
seguros de invalidez, vejez, cesantia en edad avanzada y

muerte"”.

d) Manifestacidén de un salario inferior al real.
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Warticulo 61. 8i el patrén hubiera manifestado un
.salario inferior al real, el Instituto pagara al asegurado el
subsidio o la pensién a que se refiere este capitulo, de
acuerdo con el grupo de salario en el que estuviese inscrito,
sin. perjuicio de que, al comprobarse su salario real, el
Instituto le cubra, con base en éste, la pensién o el
subsidio. En estos casos, el patrén debera pagar los
capitales constitutivos que correspondan a las diferencias

que resulten.

e) Avisos extemporaneos de ingreso o modificacion

de salario.

"Articulo 84... Los avisos de ingresos o alta de
los trabajadores asegurados y los de modificaciones de su
salario, enterados al Instituto después de ocurrido el
siniestro, en ningin caso liberardn al patrén de 1la
obligacién de pagar los capitales constitutives aun cuando
los hubiese presentado dentro de 1los cinco dias a que se

refiere el articulo 19 de este ordenamiento.

El Instituto determinara el monto de los capitales
constitutivos y los hara efectives, en la forma y términos

previstos en esta Ley y sus reglamentos".

Ahora bien, cabe sefalar que de conformidad con lo

dispuesto por el articulo 56 de la Ley del Seguro Social,
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cuande el asegurado sufra un riesgo de trabajo por falta
inexcusable del patrén a juicio de la Junta de Conciliacién y
Arbitraje, las prestaciones en dineroc gue este capitulo
establece a favor del trabajador asegurado, se aumentardan en
el porcentaje que la propia junta determine en laudo que
quede firme. El patrén tendrd la obligacién de pagar al
Instituto el capital Constitutivo, sobre el incremento

correspondiente.

Se considerard que existe falta inexcusable del

patrdn, cuando se presente alguno de los siguientes casos :

490.- ACCIDENTE DE TRABAJO IMPUTABLE AL PATRORN

En los casos de falta de inexcusable del patrén, la
indemnizacisén podra aumentarse hasta en un
veinticinco por ciento, a juicio de la Junta de
Conciliacion y Arbitraje. Hay falta inexcusable del
patrén

I. Si no cumple las disposiciones legales vy
reglamentarias para la prevencidén de los riesgoes de
trabajo;

II. Si habiéndose realizado accidentes anteriores, no
adopta las medidas adecuadas para evitar su
repeticion;

III. Ssi no adopta las medidas preventivas

recomendadas por  las comisiones creadas por los
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trabajadores y los patrones, o por las autoridades
del Trabajo.

IV. Si los trabajadores hacen notar el patrén el
peligro que corren y éste no adopta las medidas
adecuadas para evitarlo; y

V. Si concurren circunstancias andlogas, de la misma
gravedad a las mencionadas en las fracciones

anteriores".

Asimismo, cabe sefialar que cuando los patrones
cubran los capitales constitutivos determinados por el
Instituto, gquedaridn liberados del cumplimiento de 1las
obligaciones que sobre responsabilidad por riesgos de trabajo
establece la Ley Federal del Trabajo, asi como la de enterar
cuotas gque prescribe la Ley del Seguro Social por el lapso
anterior al siniestro, con respecto al trabajador accidentado

y al ramo del Seguro de Riesgos de Trabajo.

Los capitales constitutivos, en ningun momento se
justificaron en la exposicién de motivos, ni tampoco se
definié su naturaleza, por lo que inicialmente fueron
considerados como una sancién, toda vez que se originaban por
una omisién del patrén en la inscripcidén del trabajador,
fijacién incorrecta en el grupo o por la manifestacién de un
salario inferjor al real, se hablé de multas excesivas y
confiscatorias, que transgredian por desproporcionadas, al

articulo 22 Constitucional; ademds d&e que violaban 1la
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qarantié de - audiencia, toda vez dque se fincan sin 1la

presencia del obligado o patrén.

En 1972, la Corte resolvio el problema senalando al
efecto, gue este tipo de créditos no eran inconstitucionales,
que no eran confiscatorios por no ser una sancién sino un
reembolso de gastos efectuados por el Instituto al
trabajador, asi como que no era violatorio de la garantia de
audiencia porgue existe la posibilidad de inconformarse y por
no tener ninguna relacién con los principios de eguidad y
proporcionalidad, ya que su fundamento es el articulo 123,
fracciones XIV y XXIX Constitucional y no el articulo 31

fraccién IV, de la propia Carta Magna.

No obstante que los capitales constitutivos no han
sido analizados correctamente en su estructura y definicién
constitucional, el Primer Tribunal Colegiado en Materia
Administrativa resolvié en el amparc directo DA-61/75 1lo

siquiente :

YSeria injusto e ilegal pensar que los capitales
constitutivos pueden cobrarse como impuestos en la
via econémica coactiva sin aceptar al mismo tiempo
que el monto de estos capiéales constitutivos se
puedan determinar arbitrariamente por el Instituto,
sin fundar precisa y nitidamente en una Ley el cobro

de todos y cada uno de los renglones que integran el
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crédito. No basta para satisfacer el articulo 16
Constitucional que se citen los preceptos legales,
sino .que es menester que cada renglén individual del
cobro que lo constituye, encuentre su monto preciso

justificado en un precepto legal."

En la practica, el Instituto se enfrenta
constantemente a problemas de censtitucionalidad y legalidad
al fincar los capitales constitutives, porque normalmente no
establece los elementos precisos para su liquidacién, es
decir, no funda ni motiva su decisidén, en forma detallada y

pormenorizada.

Luego entonces, en beneficio de 1la seguridad y
certeza juridica, validez y confiabilidad en sus
resoluciones, el Instituto debe fundar y motivar esos
capltales, para que los particulares conozcan con exactitud

las partidas, cantidades y motivos que las integran.

2.3. DIC EN_DE _MOD: CIO] E GRADO SGO PRY

Para comprender en forma estricta que es un
dictamen de modificacién de grado de riesgo y prima, debera
primero precisarse en que consisten estos conceptos con los
que la empresa debe cotizar este ramo de aseguramiento como

parte integrante de la cuota obrero-patronal,
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Precisamente debe establecerse que al iniciar su
actividad cualquier empresa, el patrén tiene la obligacidn de
‘registrarse ante el Instituto Mexicano del Seguro Social y
llenar un formato que servira para determinar en
autoclasificacidn el grado de riesgo y prima con el que 1la
empresa deberd cotizar durante el primer afio de actividades,
dicha autoclasificacion servira para modificar la prima con
la que deberd cotizar en la siguiente anualidad pudiendo ésta
incrementarse o decrementarse de acuerdo al factor resultante
de los indices de frecuencia y siniestralidad acaecidos en la

empresa durante un afio, mismos que mis adelante explicaré.

De conformidad con el contenido del Reglamento para
la Clasificacién de Empresas y Determinacién del Grade de
‘Riesgo del Seguro de Riesgos de Trabajo, la nueva empresa
deber4d cotizar en el medio (porcentaje) de la clase a que
corresponda su actividad por su primera anualidad y
dependiendo de los factores antes sefalados se incrementara o
decrementard la referida prima a partir de su segunda
anualidad, que de acuerdo con el Reglamentoc aludido, se

computard a partir del segundo bimestre.

Resulta de vital importancia 1la comprensién vy
andlisis de este punto, sobre todo por la  trascendencia
econémica que representa el pago de este concepto, ya que el

mismo corresponde unicamente al patron, ésto es, no existe
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; participacién pbrera.eh el .ramo de aseguramiento de Riesgos

de ‘T‘raba‘ﬁo.

En este orden de ideas, debera entenderse como
grado de riesgo y prima, el porcentaje con el que la empresa
deberd cubrir la cucta obrero-patronal en este rubro, de
acuerdo a la clasificacidn que tenga en el catdlogo de
actividades contenideo en el varias veces referido Reglamento
para la Clasificacidén de Empresas y Determinacién del Grado
de Riesgo del Seguro de Riesgos de Trabajo, de la Ley del

Seguro Social.

Ahora bien, la Ley del Seguro Social, establece que
las cuotas por el Segurc de Riesgos de Trabajo que deban
pagar los patrones, se determinaran en relacién con 1la
cuantia del salario base de cotizacidén y con los riesgos
inherentes a la actividad de la negociacién correspondiente,
en los términos que establezca el reglamento relativo;
seflalandose gque para los efectos de la fijacidn de las primas
a cubrir por el seguro de riesgos de trabajo, las enpresas
seran clasificadas y agrupadas de acuerdo con su actividad,
en clases cuyos grados de riesgos se sefialan para cada una de
las actividades que aparecen también relacionadas y gque son

las siguientes:
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GRADO DE PRODUCTOS DE- PRIMAS DE PORCIENTO SOBRE
RIESGO LOS INDICES - EL SALARIO BASE DE
DE FRECUENCIA COTIZACION

¥ GRAVEDAD POR INFERIORES GRADO SUPERIORES

UN MILION AL MEDIO MEDIO AL MEDIO
% % %

CLASE I

1 454 0.0875

2 . 770 0.1750

3 1 086 - 0.2625

4 1 368 0.3500

5 1 757 0.4375
CLASE II

4 1 368 0.3500

5 1 757 0.4375

6 2 146 0.5250

7 2 535 0.6125

8 2 924 0.7000

9 3 302 0.7875

10 3 667 0.8750

11 4 032 0.9625

12 4 397 1.0500

13 4 762 1.1375

14 5 127 1.2250



CLASE TII

11
12
'173 .
14
15
16
17
18
19
20
21
22
23
24
25
26
27
28
29
30
31
32
33
34

35

LS 2 - T T - T € I S S

w2

® «

A’

10
10
11
11
11
12
12
12

13

032
397
762
127
676
073
470
867
264
661
058
455
852
226
583
940
297
654
011
368
725
082
439
796

153
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0.9625
1.0500
1.1375
1.2250
1.3125
1.4000
1.4875
1.5750
1.6625
1.7500
1.8375
1.9250

2.0125

2.100

2.1875
2.2750
2.3625
2.4500
2.5375
2.6250
2.7125
2.8000
2.8875
2.9750

3.0625



36
37

CLASE IV

30
31
32
33
34
35
16
37
38
3g
40
41
42
43
44
45
46
47
48
49
50.

13

13

11
11
12
12
12
13
13
13
14
14
14
15
15
15
16
16
16
17
17
18

i8

510
867

368
725
082
439
796
153
510
867
204
540
876
212
548
884
220
552
940
328
716
104

207
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2,6250
2.7125
2.8000
2.8875
2.9750
3.0625
3.1500
3.2375
3.3250
3.4125
3.5000
3.5875
3.6750
3.7625

3.8500

3.9375

3.1500

3.2375

4.0250
4.1125
4.2000
4.2875

4.3750



51
.52
53
54
55
56
57
58
59

60

CLASE V

50
51
52
53
54
55
56
57
58
59
60
61

62

18
18
19
19
19
20
20
21
21

21

i8
18
18
19
19
19
20
20
21
21
21
22

22

565
923
281
639
997
355
713
071
429

787

207
565
923
281
639
997
355
713
071
429
787
145

503

-.75 -

4.3750
4.4625
4.5500
4.6375
4.7250
4.8125
4.9000
4.9875
5.0750
5.1625
5.2500
5.3375

5.4250

4.4625
4.5500
4.6375
4.7250
4.8125
4.9000
4.9875
5.0750
5.1625

5.2500



63
64
65
66
67
68
69
70
71
72
73
74
75
76
77
78
79
80
81
a2
83
84
85
86
87
. 88

89

22
23
23
23
24
24
25
25
25
26
26
26
26
26
27
27
28
28
28
29
29
30
30
30
31
31

32

861
219
577
935
293
659
[¢10):]
367
725
083
441
799
810
870
278
686
094
502
910
318
726
134
542
950
358
766

174
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5.5125
5.6000
5,6875
5.7750
5.8625
5,9500
6,0375
6.1250
6.2125
6.3000
6.3875

6.4750

6.5625

6.6500
6.7375
6.8250
6.9125
7.0000
7.0875
7.1750
7.2625
7.3500
7.4375
7.5250
7.6125
7.7000

7.7875
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90 7.8750
‘91[‘1J, . 7.9625
9?1:7 8.0500
93 33806 8.1375
‘94 ©aq 214 8.2250
95 34 622 8.3125
96 35 030 8.4000
97 35 438 8.4875
98 35 846 8.5750
99 36 254 8.6625
100 36 662 8.7500

Asimismo, la Ley del Seguro Social, establece que
el grado de riesgo conforme al cual estén cubriendo su
primAs las empresas, podrd ser modificado disminuyéndolo
aumentandolo, sin exceder los limites determinados para los
grados maximo y minimo de la clase a la que corresponda la
empresa. La disminucién o aumento procedera cﬁando el
promedio del producto del indice de frecuencia por el de
gravedad de los riesgos realizados y terminados en la empresa
en el lapso anual gque fija el Reglamento, sea inferior o
superior al correspondiente al grado del riesgo en que 1la

empresa se encuentra cotizando".
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INDICE DE FRECUENCIA

Conceptualmente, es la probabilidad de que ocurra
un siniestro en un dia laborable y se obtiene conforme a la

siguiente férmula :

nx %.000
90

1f =

El significado de las variables es :

n = Nimero de casos de riesgos de trabajo terminados.
N = Numero de trabajadores promedio expuestos a los

riesgos.

Para tal efecto, se considerara el numero de casos
de riesgos de trabajo terminados en el lapso que se analice,
excepto los de recaidas y los de modificaciones a las
valuaciones por incapacidad permanente (articulo 28 -del

Reglamento de la materia).
INDICE DE GRAVEDAD

Conceptualmente, es el tiempo perdide en promedio

por . riesgos de trabajo que produzcan incapacidades
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temporales, permanentes, parciales o totales Yy defunciones,
entre el nimero de trabajadores promedio expuestos al riesgo
en el lapso gue se analice. Este indice se obtendra conforme
a la siguiente fdérmula :

s, + (.16 x 1) + (16 x D)

1g = 365
N
El significado de las variables es :

N = Numero de trabajadores promedio expuestos a los riesgos
s = Total de dias subsidiados a causa de incapacidad temporal

1 = Suma de los porcentajes de las incapacidades permanentes
parciales y totales

D = Nimero de defunciones

Para obtener los dias perdid::s para el trabajo, se
tomarédn en cuenta las consecuencias de los riesgos de trabajo
terminados, las de los casos de recaida y los aumentos a las
valuaciones por incapacidad permanente registrados en el
lapso gque se analice, aun cuando provengan de riesgos

ocurridos en lapsos anteriores.

El tiempo perdido se mide, segun las consecuencias

de la siguiente manera :

ESTA TESIS HE nepr
SR BE LA BIBLIBTECA
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Si el riesgo de trabajo produce incapacidad
temporal, se consideraran los dias subsidiados; en el caso de
accidente mortal o© de incapacidad permanente total, se
tomaran en cuenta el factor de ponderacién sobre la vida
activa, en los términos del articulo 30 de este Reglamento.
En cuanto a los asegurados con incapacidad permanente
parcial, se considerard la proporcién correspondiente

(Articulo 29 del Reglamento de la materia).
INDICE DE SINIESTRALIDAD
Cconceptualmente, es el promedio del producto del
indice de frecuencia por indice de gravedad, expresado en
forma actuarial, obteniéndose mediante la siguiente férmula :
1s = (1f x 1g) 1/000,000
El significado de cada variable es el apuntado en
las dos férmulas precedentes. Por su parte, el significado

de las constantes es el siguiente :

17000,000 = Ponderacién para hacer mds facil la lectura y

aplicacién del 1s

365 = Numero de dias naturales del afio.
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16 = Factor de ponderacidén sobre la vida activa de un indi-
viduo gue es victima de una accidente mortal o de una -

incapacidad permanente total.

90 = Factor de equilibrio, relativo al numero de casos de -
riesgos de trabajo por cada 1000 trabajadores expuestos

al riesgo.

El numero de trabajadores promedic expuesto al
riesgo se obtiene sumando los dias cotizados durante el afio y
dividiendo el resultado entre 365 (articulo 30 del Reglamento

de la materia}).

El articulo 24 del Reglamento en anélisis,
establece que la Dependencia Técnica responsable de 1la
clasificacién de empresas y determinacidén del grado de
riesgo, revisarda anualmente el grado de vriesgo conforme al
cual estén cubriendo sus primas < las empresas, para
confirmarlo, disminuirlo o aumentarlo, ajusténdose en todo

caso a las siguientes reglas :

I. Por disposicién legal, las modificacienes en
ningun caso podran exceder los limites determinados para el
grado maximo, ni ser inferiores al grado minimo, de la clase

a la que corresponda la empresa.
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II. Procedera la disminucion o aumento del grado de
riesgo y con ello de la prima,' cuando el indice de
siniestralidad (que es el promedio de producto del indice de
frecuencia por el de gravedad de los riesgos acaecidos en la
empresa Yy terminados en el ultimo afio calendario), sea
inferior o superior al grado de riesgo en que la empresa se
encuentre cotizando, de conformidad con la tabla que al
efecto contempla el actual articulo 79 de la Ley del Seguro

Social.

Es importante saber que el periode anual para
determinar los indices de frecuencia, gravedad y
siniestralidad de los patrones correspondientes a las cinco
clases de riesgo que existen, serd del 1 de enero al 31 de
diciembre del ultimo Ejercicio transcurrido siendo ilegal que
la autoridad considere un periodo distinto, pues no se

cumpliria con la regla en comento.

III. Para el caso de empresas de reciente creacidén
¥y registro, o de aquellas que hayan cambiado de clase
conforme a lo previsto en el Reglamento de la Materia, 1la
disminucion o aumento del grado de riesgo procedera en los
términos dispuestos por las dos fracciones que anteceden y en
consideracién a los riesgos terminados, hasta que se haya

completado el periodo anual antes citado.
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IV. Las modificaciones al grado de riesgo y prima
tendran vigencia durante el periodo comprendido entre el
segundo bimestre de cotizacidn del afc siguiente a aquél en
que se concluyd el periodo computado y el primero del aifio
subsecuente, para todas las clases de empresas y al término
de dicha vigencia anual, se podrd modificar el nuevo grado de
riesgo y prima que proceda, conforme a las disposiciones
comentadas; de no suceder alguna modificacidn, se entendera
que la empresa quedé en la misma prima que se le tiene

determinada.

V. Los accidentes que ocurran a los trabajadores al
trasladarse de su domicilio al centro de labores o viceversa,
no se tomaran en cuenta para el cdlculo del indice de

siniestralidad y determinacién del grado de riesgu y prima.

VI. Cuando por las modalidades de los sujetos de
aseguramiento o tipo de contribucidén, la empresa tenga
asignados diversos numeros de registro patronal en un mismo
Municipio o en el Distrito Feéeral, para la x‘nodificacién de
grado de riesgo y prima se tomaran los riesgos de trabajo
sufridos por todo el personal de la empresa en un mismo
municipio o en el Distrito Federal, en caso contrario se
determinard el grado de riesgo a dichos centros en forma

independiente.



- 84 ~

VII. En todos los casos en gue se modifique el
grado de riesgo y prima, disminuyéndolo o aumentandolo,
debera hacerse la notificacién correspondiente a los

interesados, a efecto de respetar su derecho de audiencia.

VIII. cuando el Instituto no haya realizade 1la
determinacién anual del grado de riesgo, el patrén interesado
podra solicitar la modificacién correspondiente; debiendo
presentarse la solicitud por escrito dentro de los 60 dias
naturales posteriores al término del segundo bimestre de
cotizacién del afio siguiente al que corresponda el periodo de

cémputo ya referido.

En todos los casos de modificacioén del grado de
riesgo y prima, el Instituto debera proporcionar los datos
que utilizé para calcular el indice de siniestralidad que
constituye la base de toda modificacién de grado de riesgo,

en el lapso analizado, siendo dichos datos los siguientes :

1. Numero de casos y periodo revisado.

~N

Numero de dias subsidiados por incapacidad

temporal para el trabajo.

w

Suma en porciento de las valuaciones de las

incapacidades permanentes, parciales o totales.
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4. Numero de defunciones.
5. Numero de trabajadores promedio expuestos al

riesgo.

Para el caso de desacuerdo con la resolucién de
modificaciones de grado de riesgo y prima, la empresa podra
solicitar la aclaracién que estime pertinente u optar por
interponer el recurso de inconformidad y de obtener
resolucién favorable, la autoridad tendrda obligacién de
expedir las notas de crédito por el importe de las cuotas
pagadas en exceso, para cuyo fin es necesario que la empresa
lleve registros de los riesgos de trabajo ocurridos y de los
trabajadores expuestus a dichos riesgos, 1o que permitira

conciliar datos con los del Instituto.

OLUCION DE RECLASIFICACIO EMPRES,
! 0 CION EN EL, SEG SGO_D
TRABAJO.

Para la clasificacién de empresas y determinacidn
del grado de riesgos de trabajo, el Reglamento contempla la
posibilidad de que el Institutoc proceda a rectificar 1la

clasificacidén de una empresa en los casos siquientes :



1.

[
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cuando la clase manifestada por el patrén no se

ajuste a las disposiciones del Reglamento.

Cuando por omisién del patrén en sus declaracio-
nes, la clase asignada por el Instituto no sea ~

la correcta.

Cuando se cambie una actividad o rama industrial
de una clase a otra en los términos previstos en
el articulo 83 de la Ley del Seguro Social, don-
de se establece que cada 3 afos el Consejo Téc--
nico promoverd la revision de clases y grado de-
riesgo y que los cambjios de una actividad empre-
sarial de una clase a otra, se haran siempre a -

través de disposiciones del Ejecutivo Federal.

Cuando se den los supuestos siguientes : cambio
de actividades derivadas de fusién o cualguier -
otro acto de enajenacidén, arrenéamiento, comoda~
to o fideicomiso traslativo; cambio de domicilio
patronal a municipio distinto, o fuera del Dis--
trito Federal; finalmente, en los casos de sus~~

titucién patronal.

Por solicitud escrita del patrén de aclaracidn -

administrativa.
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Los anteriores casos de rectificacién de clase,
cbligan al Instituto a indicar en la resolucidén que al efecto
dicte, la causa especifica en que se apoye la. rectificacidén
decretada, pues de lo contrario se colocaria el patrén en un

estado de incertidumbre juridica.

En la resolucién de rectificacidén o cambio de clase
a que nos hemos referido, se indicard la fecha en que surtira

todos sus efectos.

Se contempla que cuando en virtud de la instancia
de la aclaracién promovida por el patrén respecto a su
clasificacién o a las revisiones hechas por el Instituto,
esta autoridad rectificare 1la clase, las cuotas gque se
hubieren enterado en exceso por la empresa, les serdn
acreditadas, aunque se sugiere que se haga el pago de cuotas
no obstante la peticién escrita correspondiente; ya gque el
patron quedard obligado a cubrir las diferencias de cuotas
del Segurc de Riesgo de Trabajo si la rectificacidén resultare

en su contra.

2.5 DICTAMEN DE SUSTITUCION PATRONAL
En relacion a este concepto, el articule 270 de la

ley del Seguro Social, al respecto establece:

"En caso de substitucién de patrén, el substituide

serd solidariamente responsable con el nuevo, de las
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obligaciones derivadas de esta Ley y nacidas antes de la
fecha en que se avise al Instituto, por escrito, 1la
substitucién, hasta por el término de dos afos, concluido el
cual, todas las responsabilidades seran atribuibles al nueve
patrén. Se considera que hay substitucidn de patrén en el
caso de transmisién, por cualquier titulo, de los bienes
esenciales afectos a la explotacioén, «con 4nimo de
continuarla. El propésito de continuar la explotacidn se

presumird en todos los casos.

El Institute debera, al recibir el aviso de
substitucién, comunicar al patrén substituto las obligaciones
que adquiere conforme al parrafo anterior. Igualmente deberad,
dentro del plazo de dos afoes, notificar al nuevo patrén el

adeudo del substituido.

Cuando los trabajadores de una empresa, reciban los
bienes de ¢ésta en pago de prestaciones de caracter
contractual por laudo o resolucién de la Autoridad del
Trabajo y directamente se encarguen de su operacién, no se
considerara como substitucion patronal para los efectos de

esta Ley".

La substitucién de patron, consiste en hacer
responsable solidario de las obligaciones fiscales al nuevo
patron que el anterior haya generado, Esta figura tiene dos

elementos esenciales:
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a) Objetivo.- Que es la transmisién de bienes. ,

b) Subjetivo.~ Que es el animo de continuarla.

Por lo que respecta al elemento subjetivo, cabe
sefialar que desde el punto de vista legal, resulta contrario
a derecho, ya que en términos del articulo 5° del Cédigo
Fiscal de la Federacidén, la autoridad debe aplicar en forma
estricta la legislacién fiscal, sin embargo, la autoridad
presume la existencia de uno de tales elementos que resulta
ser de caracter subjetivo como lo es la presuncién de que el
patrén substituto continte la explotacidén de los bienes, lo
que desde luego y en forma particular, considero que no es
ajustado a derecho, ya que no existe Ley ni Reglamento que
faculte al IMSS a determinar situaciones fiscales que puedan
deparar perjuicio al particular, en base a elementos de

caracter subjetivos como resulta ser la simple presuncidn.

No obstante lo anterior, es recomendable que :los
particulares que deseen adquirir establecimientos
mercantiles, conozcan el estado de adeudos que los mismos
tienen ante el Seguro Social, este documento lo puede
extender la Tesoreria del IMSS (asi sabran los riesgos que

adquieren con el cambio de propietario).

Ahora bien, por lo que hace al limite de 1la

responsabilidad, el articulo 25 del Reglamento para el Pago
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de Cuotas dispone que : "En los casos de substitucion
patronal, el substituto sera responsable de los adeudos
contraidos por el substituido en los términos del articulo
142 de la ley (Se refiere a la ley anteriormente vigente, la
ley actual no lo contiene, pero si el Reglamento gque se
comenta), sdélo por el monto del valor de los bienes que

hubiere adquirido de aquel".

La substitucién patronal, tal como se encuentra
expresada en la Ley del Segquro Social, ha dado lugar a
bastantes inconformidades, toda vez que suelen presentarse

diversos casos sobre esta materia.

Por ejemplo, puede suceder que una persona adquiera
un negocio completo con todos los bienes correspondientes, o
bien que solamente adquiera algunas maquinas o implementos o
que obtenga en traspaso el local donde se encontraba el
negocio anterior, sin ninguno de los bienes de aquél, o bien
que, al adquirir algunos bienes, los instale en otro lugar y
establezca otro negocio diferente; también se dan los casos
de que alguien obtenga bienes de una empresa que ha sido
puesta en venta mediante subasta publica o por adjudicacion
judicial y ya sea que instale un negocio con ellas o gque las
venda a otra persona y ésta lleve a efecto las mismas o
similares operaciones que la negociacicn original;
variaciones que pueden dar lugar o no, a la substitucién

patronal que nos ocupa.
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Por lo que respecta a los bienes afectos a 1la
explotacién del negocio adquiridos por un tercero, el

VTribunal Fiscal de la Federacidén ha resuelto lo siguiente:

"Sustitucién patronal. HNo opera si el interesado
demuestra que los bienes afectos a la explotacidén de negocio

fueron adquiridos de un tercero.

Elarticulo 270 de 1la Ley del Sequro Social
establece que se considera que hay sustitucion de patrén en
el caso de transmisién, por cualquier titulo de los bienes
esenciales a la explotacion, con animo de continuarla". De lo
anterior se infiere que si el propietarioc de un negocio
similar al que funcioné con anterioridad en el mismo
domicilieo en gque se encuentra ubicade aquél, demuestra el
origen de los bienes afectos a la explotacién, comprobando
que fueron adquiridos de otros proveedores y no por
transmisién que de los mismos haya efectuado el anterior
propietario del negocio no opera la sustitucidén patronal que

sefiala el precepto legal en cita'.

“Revisidén 3132/86. Resuelta en sesién de 5 de enero

de 1990, por unanimidad de 8 votos, Magistrado
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. Ponente: Atmandc Diaz Olivaras Secretario: Lic. Marcos Garcia

"(;5) .

SiietiesTiPop lo que toca al arrendamiento del local donde se
encontraba el negocio anterior, el fTribunal Fiscal de la
Federacidén por resolucién de fecha 19 de agosto de 1976,

4uicio 728/75/1793/74 ha establecido lo siguiente:

"Sustitucién Patronal. No se configura con el

arrendamiento.

No se considerard la sustitucidén patronal que
establecia el articulo 142 de 1la anterior Ley del Seguro
Social, cuando un patroén establece su empresa en el local que
anteriormente arrendaba otra perscna que se dedicaba al mismo
giro, puesto que entre ambas personas no existe ninguna
relacién Yy no hubo transmisién de los bienes esenciales

afectos a la explotacién. " (16)

Por lo que respecta a la adjudicacién del negocio a
los trabajadores, mediante laudo o© resolucién de las

autoridades laborales, ésta cuestidn ya quedd solucionada con

{15) Revista del Tribunal Fiscal de la Federacidn. 3a. Epoca
Afno III, México, enero de 1390.
(16) Moreno Padilla Javier. "Ley del Segurc Social "Editorial

Décima Octava Edicién, México, Trillas, 1991. PAg. 575.
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“'la -adicién . del udltimo parrafo del articulo 270, que
- anteriormente 'no contenia el articulo 142 de la Ley del
Seguro Social vigente hasta el 31 de marzoc de 1972, puesto
,;;ue en este caso ya no se considera como substitucidén de
patrdn, si los adjudicatarios se encargan directamente de su

operacion.

Por su parte, el Consejo Técnico ha establecido que
quien adquiera los bienes afectos a la explotacidn en una
subasta judicial, no puede considerarse patrén substituto,
pues hubo una interrupcidén en la actividad del negocio. Lo
mismo sucede cuando alguien compra parte de los bienes de una
empresa y los destina en otro local diferente, a un giro

distinto del que tenia originalmente la empresa.

Pero por otro lado, el propio Consejo Técnico ha
determinade que si operara la substitucién patronal con
respecto al patron fallecido por los herederos de aquél, que
continden operando 1la negociacién o cuando desaparece una
sociedad y los bienes son distribuidos entre los soclos y
éstos continuan explotadndolos individualmente por su
cuenta,siendo todos ellos solidariamente responsables de las

deudas de la sociedad en relacidn con el Instituto.

Como se puede advertir, la substitucién patronal es
una figura excepcionalmente identificable, puesto que se

requieren de elementos evidentes de continuidad patronal, que



- 94 -

puede ocurrir, si el patrdon sustituto adquiere una empresa,
con sus bienes local y trabajadores. en donde no habria duda
alguna de la presencia de esta figura:; en sentido
contrario,cuando estos elementos no se presentan en su
conjunto, la existencia de 1la substitucién resulta
discutible, por 1lo gue el Instituto debera allegarse de
medios que acrediten fehacientemente, la procedencia de este

concepto.

2.6. OLUCTO UE NIEGA VOLUCION DE_PAGOS

E 0S8

El cédigo Fiscal de la Federacién no establece ni
regula las causas gque pueden originar un pago indebido,
unicamente se concreta a sefialar las reglas para que proceda

la devolucién de este tipo de pagos.

En materia de aportaciones al Instituto Mexicano
del Seguro Social, el articulo 278 de la Ley del Seguro

Social establece :

"Las cuotas enteradas sin justificacidén legal seran
devueltas por el Instituto sin causar intereses,
cuando sean reclamadas dentro de los cinco afios
siguientes a la fecha del entero correspondiente. El
Instituto podra descontar el costo de las

prestaciones que hubiere otorgado™.
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Esta disposicién se retoma en el articulo 18 del
_Reglamento para el Pago de Cuotas y contribuciones para el
Régimen del Seguro Social, el cual menciona que la
restitucién de cuotas se efectuard previo descuento del costo
de las prestaciones que se hubieran otorgado y también se
aplica en el articulo 5o0. del Reglamento de la Ley del Seguro
social, en lo relativo a la afiliacién de trabajadores y

patrones.

La doctrina fiscal sefiala que ™"la devolucién de
aportaciones constituye una relacién juridica de reembolso,
donde el organismo se convierte en deudor hacia el patrén o
sujeto obligado a aportaciones cubiertas en forma indebida,

teniendo este ultimo la calidad de acreedor". (17)

En efecto, el pago de lo indebido se origina en un
error de la persona que efectua el entero, quien desde luego
tiene derecho a que se le devuelva lo pagado indebidamente;
surge entonces una obligacién fiscal inversa u obligacidén de
reembolso, en la cual 1la prestacién corresponde al

contribuyente, que se convierte en sujeto activo, de ahi que

{17) Tena Suck, Rafael y otro op.Cit. pag. 104.
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se llame obligacidén fiscal inversa, puesto que la situacicn

de los sujetos de la obligacidén fiscal normal se invierte.

Para estos fines, resultan aplicables 1las reglas
del derecho comin en forma supletoria y en el caso, los
articulos 1882 al 1895 del ¢dédigo Civil para el Distrito

Federal, establece las reglas del pago de lo indebido.

Ahora bien, los casos mds comunes que pueden

originar la devolucidn de cuotas son los siguientes :

a) Pagos efectuados en clases y grados de riesgo
superiores a 1los reales, derivados de dictamenes de la
Comisién Técnica de Clasificacién de Empresas o resoluciones

del Consejo Técnico con efectos retroactivos.

b) Por pagos formulados por la no presentacion de
avisos de baja oportuna, pero que el patrén pueda demostrar

que el trabajador fue dado de alta por otro patrdn.

c) Pagos efectuados por trabajadores incapacitados
o ausentes, al no existir obligacién de cubrir cuotas obrero

patronales.

d) Pagos efectuados por trabajadores que ya no
laboran para dicho patrén, no obstante el aviso de baja

oportuna y que siguen apareciendo en las liquidaciones.
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e) Errores en el Reglstro Patronal de trabajadores
que no 1les prestan servicios y que son indebidamente

incluidos en sus liquidaciones.

f) Pagos efectuados en liquidaciones formuladas por
el Instituto, por quiénes el patrén ya habjia pagado con

anterioridad y en forma espontdnea.

g) Pagos efectuados en liquidaciones derivadas de
visitas domiciliarias, en las que con posterioridad a través
de nuevas visitas o recursos administrativos, se demostrd la

inexistencia de la relacidén laboral.

h) Pagos efectuados en demasia, debido a errores
numéricos o de célculo matemdtico.

i} Errores en la integracién del salario por
conceptos que no forman parten del mismo y que fueron

liquidados indebidamente.

El Consejo Técnico ha dade reglas para que estas

devoluciones se tramiten con agilidad, como son :

"Acuerdo No. 1628/85, 23/0ctubre/1985.



1

'M'Devolucién de cantidades pagadas sin justificacioén

leéal, sin importar el monto.

Articulo 278. Este Consejo Técnico, atendiendo las
recomendaciones del Ejecutivo Federal en materia de
simplificacién administrativa, modifica el Acuerdo 132/83
del 26 de enero de 1983, para facultar a los CC. Delegados
Regionales, Estatales y del Valle de México, para cue bajo su
estricta responsabilidad autoricen devoluciones de cantidades
pagadas sin justificacion legal, sin importar el monto de las
mismas, entendiéndose como tales, aquellas que se enteren sin
que exista crédito fiscal a cargo de los reclamantes o causa
legal que lo justifique o que, existiendo crédito fiscal,
éste sea en menor cuantia de la liquidada, ya sea que se
trate de errores de los patrones o demas sujetos obligados a
elaborar sus liquidaciones, de errores cometidos por el
Instituto que afecten la emisién de sus liquidaciones o
porque este ultimo deje insubsistente la resolucidén que dié
origen al cobro, mediante la expedicidn de otra posterior que
la revogue o modifigue. Estas devoluciones se sujetaran a

las siguientes normas :"
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"y, Continuara observandose la disposicién
contenida en el articulo 278 de la Ley del Seguro Social, en
el sentido de que la solicitud de devolucicén de cuotas deberad
presentarse por escrito dentro de los cinco afios siguientes a
la fecha del pago, sin importar que éste se haya hecho lisa y

llanamente o bajo protesta."

"II, A las cantidades cuya devolucidn se ordene, no
se abonaran intereses, con excepcion de aquellos casos en los
que la solicitud patronal se apoye en acuerdo resolutivo de
autoridad competente y la devolucién no se realice dentro del
periodo de tres meses que sefiala el Cdédigo Fiscal de 1la
Federacidn, en su articulo 22, contados a partir de la fecha
en que se haya dado entrada a la solicitud de 1los
particulares, de conformidad con el punto IV de este Acuerdo.
Por estos casos, se procedera a fincar responsabilidades, en
términos del Contrato Colectivo de Trabajo, a los
directamente responsables del diferimiento en la entrega'b

aplicacion de las notas de crédito respectivas."

"III. En aquellos casos en que -se hayan otorgado

prestaciones, deberd deducirse el costo de las mismas."
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"1V. Las solicitudes de devolucién que se reciban,
deBerén sujetarse a lo dispuesto en el Manual para
Elaboracién y Tramite de Notas de Crédito, tomdndose como
fecha de recepcién aquella en que el particular haya
presentado en su totalidad la documentacidn comprobatoria.
Esta fecha debera consignarse en la solicitud presentada por
el reclamante, para los fines legales que implican los casos

previstos en el punto II de este Acuerdo."

"v, Las Delegaciones Regionales, Estatales y del
Valle de México, deberan presentar mensualmente a 1la
Tesoreria General, un informe detallado de las notas de
crédito expedidas conforme a los lineamientos y
caracteristicas gque sobre este particular establece dicha

Tesoreria."

"La vigilancia del adecuado desenpeio de esta
actividad, quedard a cargo de la Jefatura de Auditoria
General, correspondiende a la Tesoreria General las funciones .

normativas."

"El C. Director General del Instituto dictara las medias
administrativas internas que considere pertinentes para el

mejor cumplimiento de este Acuerdo" (18).

(18 ) Moreno Padilla, Javier. Op. Cit. pags. 479, 480.
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Cabe sefalar que el procedimiento para la solicitud
de devolucién de pagos hechos en exceso, resulta ser de
caracter estrictamente administrativo, mediante solicitud
escrita hecha en un formato especifico, que para tal efecto
es proporcionado por el propio Instituto, al cual debera
acompanarse un estudio o analisis comparativo de las cuotas
pagadas, las que debieron pagarse y como resultado el pago
hecho en exceso, Asimismo, debera también anexarse 1la
documentacién contractual o administrativa que sirva como
base de la reclamacién, tales como avisos de baja o alta de

un trabajador con diferente patrén, etc.

Ahora bien, en caso de que el Instituto niegue la
devolucién de un pago indebido efectuado por el patrén,
procedera en contra de dicha resolucién el recurso de
inconformidad previste por el articulo 274 de la ley del
Segurc Social, aclardndose que tal devolucién ho se hara en
efectivo como inicialmente se entero al Instituto, sino a
través de una nota de crédito que servira para abonarse como

pago en un entero posterior.
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2.7 BOLUCT UE DEJA 8 TO8 UN CONVENIO

El Instituto Mexicano del Seguro Social en
ejercicio de las facultades que le concede la Ley de la
Materia, puede celebrar con 1los patrones, convenios de
reconocimiento de adeudo y facilidades de pago, por cuotas
obrero patronales, recargos Y/o capitales constitutivos
cuando a su juicio el caso lo amerite, con sujecién a las
normas y bases establecidas en la Ley del Seguro Social y
supletoriamente las disposiciones del Cddigo Fiscal de 1la

Federacicn.

En la préctica se dan dos supuestos para 1la
celebracién de convenios, uno el que se liguida en una sola
exhibicidn considerando la suerte principal, actualizacidén y
recargos, con la posibilidad de condonacién de este ultimo
concepto o de parte del mismo y un segundo caso, es el que
sin condenacién de recardgos, el Instituto otorga
discrecionalmente facilidades de término o numerc de
exhibiciones (mensualidades) para la liquidacién total del
adeudo con un cobro extraordinario de intereses por
financiamiento y garantia fiscal a través ‘de poéliza de

fianza.
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Cabe agregar que la Autoridad también realiza
invitaciones para celebracién de convenios en tratandose de
créditos prescritos, otorgando como beneficio el pago
unicamente del Seguro correspondiente al ramo de Invalidez

Vejez, Cesantia en edad avanzada y muerte.

En los convenios generalmente se mencionaran los
antecedentes del asunto, suele contener un estado de adeudo
actualizado expedido por el propio Instituto en el gque se
sefialan. los bimestres y las cantidades gque como suerte
principal y accesorios, comprenden el crédito; asimismo,
dicho convenio debera expresar la forma de pago que se pacta
entre las partes, tomando en consideracién la situacién
econdmica de la empresa, los plazos y/o términos en que se
habra de cubrir el adeudo, la forma de garantizar su
cumplimiento, el desistimiento de 1los medios de defensa
interpuestos en caso de que el crédito objete del convenioc se
encuentre en 1litigio, finalmente se deberan determinar las

causas por las cuales quedara sin efecto el convenio.

El Consejo Técnico ha determinado que los convenios
en los cuales se haya otorgade fianza para garantizar el
adeudo, no deben ser modificados sin gue la compaiia
afianzadora conceda su autorizacidn por escrito; que cuando

se trate de liquidaciones complementarias, se pueden celebrar
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varios convenios con el mismo patrén, pero si se dejan de
pagar los abonos en las fechas seflaladas y si se otorge
fianza, se debe proceder a hacerla efectiva al vencimiento de
dichos plazos. Que el plazo maximo que debe concederse para
cubrir los adeudos contenidos en un convenio, sera de un afio
y si el patrén aduce mala situacién econdmica, debera
comprobarse ésta en balance o estados financieros debidamente
firmados por el Contador Publico Titulado o mediante acta de
visita practicada por inspectores del Instituto, y en cuyo
caso podrén otorgarse discrecionalmente plazos mayores para

el pago.

Si por alguna razén indebida o injustificada, el
Instituto deja sin efecto un convenio celebrade con algun
patrén, contra dicha resolucién procederd el recurso de
inconformidad previsto por el articulo 274 de a Ley del
Seguro Social, en el cual deberdn sefialarse como motivos de
impugnacién, las circunstancias por las cuales considera
improcedente el Patrén haber dejado sin efectos el convenio,
ya sea por cumplimiento de los plazos y condiciones, ya por

las causas que hayan impedido cumplirlo.

Se aclara que no es el Instituto Mexicano del
Seguro Social como autoridad, quien debe resolver 1la

solicitud del convenio que se plantee, sino que para ello
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existe una Comisién Bipartita para celebrar convenios,
integrada por el Sector Patronal y por la representacion
Institucional que sesiona a través del Consejo Técnico del

IMsS.

Por lo tanto, si el patrén y el Instituto han
celebrado un convenio, estdn obligados en ambos sentidos a
cumplirlo, si el patrén incumple sus obligaciones, se
enfrentard al procedimiento de ejecucién inmediatamente y si
es el Instituto quien viocla el convenio, serdn procedentes

los medios de defensa previstos por la ley.

2.8 EL PROCEDIMTIENTO ADMINISTRATIVO DE EJECUCION COMO

INSTRUMENTO_DE COBRO

El Instituto Mexicano del Seguro Social, como ya se
comentd en capitulos anteriores, desde hace algunos afios se
encontré con la necesidad de hacer efectivos los créditos
fiscales a su favor, por lo tanto hasta el afio 1981, celebro
convenios con la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico
para que esta ultima a través de sus oficinas exactoras
(0ficinas Federales de Hacienda) mediante el procedimiento
administrative de ejecucién, practicara los cobros de los
débitos a su favor; los defectos que encontraba en esta forma
de‘cperar, eran en primera instancia, el gfan rezage o

notoria lentitud con que el cobro era llevado a cabo,
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advirtiendo de igual forma el costo econdmico, ya que las
autoridades ejecutoras se velan favorecidas por los reclamos
de §ago, quedandose para si los gastos de ejecucién que
representaban en muchos de los casos, participaciones jugosas

en favor de los ejecutores.

Por tales razones, el Instituto Mexicano del Seguro
Social, en el afio de 1981 previas gestiones politicas y
legislativas, crea sus propias Officinas para Cobros,
encargadas de llevar a cabo el Procedimiento Administrativo
de Ejecucién, (19) habiéndose notado desde sus principios 1la
gran efectividad con la que se produjeron los resultados
deseados, mdxime que para tales fines tuvieron la oportunidad
de contar con gente experimentada que se habia aleccionado en
las propias oficinas de la Secretaria de Hacienda y Crédito

Piblico.

A partir de tales acciones y aun y cuando se
discutié ante los tribunales competentes sobre la legalidad y
constitucionalidad de 1las facultades adoptadas por el

Instituto Mexicano del Sequro Social, el procedimiento de

(19) Cfr. Moreno Padilla, Javier. Op. cit. Pag. 169.
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ejecucidén del que se hicieron dotar las Oficinas para Cobros,
creé érganos de autoridad propios, que produjeron un sistema
de cobro directo y expedito que en su momentoc y hasta
nuestros dias dejé advertir a los pétrcnes la necesidad de
cumplir puntualmente con sus obligaciones de pago de cuotas

obrero-patronales.

Para tales fines, las Oficinas para Cobros del
Instituto Mexicano del Seguro Social se sujetan a lo previsto
por los articulos 145 a 196 del Cddige Fiscal de la
Federacién, en relacién con lo previsto en el articulo 271 de

la Ley del Seguro Social.

El procedimiento administrativo de ejecucidén, en
razén de sus fundamentos legales a los que se remite la Ley
del Seguro Social, es exactamente igual al procedimiento
seguido por las Oficinas Federales de Hacienda y Crédito
Publico con algunas pequefias modalidades en cuanto a la
presentacién de la garantia fiscal y de los medios de
defensa; en efecto, mientras que tratandose de créditos
fiscales emitidos por las Oficinas de Hacienda y Crédito
Piblico en las que se determinan contribuciones, el plazo
para promover un medio de defensa es de 45 dias habiles
siguientes a aquel en que surta efectos la notificacién del
acto que se reclama, si el medio de defensa que se utilizé

fue el juiclo de nulidad ante el Tribunal Fiscal de 1la
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Federacién y de 5 meses si se agota recurso de revocacion
iArt. 144 del Cddige Fiscal de la Federacion). En materia de
seguridad social el plazo para exhibir la garantia fiscal es
de 15 dias habiles y el plazo para presentar el recurso de
inconformidad sera igualmente de 15 dias habiles, términos
que se computardn a partir de la fecha en que surta efectos

la notificacién respectiva.

Para iniciar el procedimiento administrativo de
ejecucion es requisito indispensable que previamente a las
gestiones de cobro se hubieren notificado 1los créditos
fiscales que se habran de exigir, es decir, el Crédito Fiscal
debié haber sido notificado al contribuyente en fecha
anterior, cumpliendo los requisitos de motivacidén y
fundamentacidn respecto de la procedencia del cobro del
crédito fiscal. En tales circunstancias, el contribuyente
queda en posibilidades de impugnar la procedencia de 1la
resolucioén que finca a su cargo dichos créditos fiscales, con
la obligacidén de que al interponer su medio de defensa, queda
obligado a constituir una garantia fiscal de acuerdo a 1lo
previsto en los articulos 21, 141 y 144 del Cddigo Fiscal de

la Federacioén.

Si a pesar de haber interpuesto el medio de defensa
legal, el contribuyente no hubiera constituido garantia
fiscal, la autoridad fiscal podra iniciar el procedimiento de

ejecucién en la via de embargo precautorio a fin de
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garantizar el crédito reclamado. Si por el contrario, el
contribuyente hubiese garantizado el crédito fiscal pero ésta
fuese insuficiente, la autoridad requerira, concediendo un
plazo de 5 dias al contribuyente, para que incremente el
monto de la garantia y si éste no diera cumplimiento, se le
embargardn bienes suficientes para garantizar debidamente el
crédito fiscal, unicamente por la diferencia (art. 145 Cédigo

Fiscal de la Federacidn}.

De proceder algun embargo, el contribuyente estard
obligado a cubrir gastos de ejecucién en favor de 1la
autoridad ejecutora por cada gestién de cobro que ésta

efectie (art. 150 del Cdédigo Fiscal de la Federacidn).

En caso de que el contribuyente no hubiese
impugnado el crédito fiscal dentro de los plazos legales, se
entenderd que 1o consintié quedando firme el mismo y
pudiéndose reclamar el mismo mediante el Procedimiento
Administrativoe de Ejecucidén, en el cual se reclamaran tanto
la suerte principal del crédito o créditos fiscales, como sus

accesorios legales.

El Procedimiento Administrativo de Ejecucidén, se
inicia mediante la notificacién al representante legal o al
propio interesado que tenga el caracter de contribuyente
obligado al pago, sin embargo, lo que ocurre en la realidad

es que se le presente especificamente el cobro del crédito



=~ 10" -
para gue sea cubierto y en caso de no cubrirse, se practique
‘el mandamiento de ejecucién que va seguido de la orden de

embargo.

Si el contribuyente no liquida el crédito, debera
sefialar bienes suficientes para embargo que satisfagan el
interés fiscal. En el caso de que el contribuyente no
seflalare bienes para su embargo, el encargado de la ejecucion
podrd sefalarlos, siguiendo para tales efectos lo dispuesto
por los articulos 38, 137, 152, 153, 154, 155, 156, 157, 158

y 160 del cédigo Fiscal de la Federacidn.

Dentro de la diligencia de embargo o con
posterioridad a ella, podran decretarse el secuestro de los
bienes, 1la intervencién de 1la negociacién, cambios de
depositarios, asi como de interventor, inscripciones en el
Registro publico de la Propiedad, tratdndose de embargo de

bienes inmuebles.

cabe sefialar que el contribuyente no debera
oponerse al procedimiento administrativo de ejecucidn, toda
vez que el mandamiento de ejecucidén apareja el rompimiento de
cerraduras, asi como el uso de la fuerza publica, que puede
dar lugar a sanciones de caracter penal por la oposicién
injustificada (art. 163 y 162 respectivamente del Cédigo

Fiscal de la Federacién).



- 111 -

Una vez embargados los bienes que garanticen los

créditos fiscales reclamados se podra pasar a la seccién de
remate en los términos de los articulos 163 a 196 del Cédigo
Fiscal de 1la Federacidén, siguiendo 1las 1limitaciones que

preven dichos numeraies.

Es necesario recordar que el procedimiento
administrativo de ejecucidén serd improcedente tratandose de
las hipdétesis previstas en el articulo 157 del Cédigo Fiscal

de la Federacién, cuyos casos son los siguientes:

1157~ BIENES EXCEPTUADOS DE EMBARGO

Quedan exceptuadas de embargo :

I, El lecho cotidiano y los vestidos del deudor y de

sus familiares.

II. Los muebles de uso indispensable del deudor y de
sus familiares, no siendo de 1lujo a Juicio de

ejecutor.

IIX. Los libros, instrumentos, utiles y mobiliario
indispensable para el ejercicio de la profesion, arte

y oficioc a que se dedique el deudor.
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Iv. La maquinaria, enseres y semovientes de las
negociaciones, en cuanto fueren necesarios para su

actividad ordinaria a juicio del ejecutor, pero

" podran ser objeto de embargo con la negociacidn en su

totalidad si a ella estan destinados.

V. Las armas, vehiculos y caballos gue los militares

en servicio deban usar conforme a las leyes.

VI. Los granos, mientras d&stos no hayan sido

cosechados, pero no lecs derechos sobre las siembras.

VII. El derecho de uaufructo, perc no los frutos de

éste.

VIII. Los derechos de uso o de habitacidn.

IX. El1 patrimonio de familia en los términos que

establezcan las leyes, desde su inscripecién en el

Registro Publico de la Propiedad.

X. Los sueldos y salarios.

XI. Las pensiones de cualquier tipo.

XII. Los ejidos".
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También es recomendable tomar en cuenta, que nho se
puede proceder al embargo, cuando los bilenes sefialados para
tal - efecto, sean propiedad de un tercero o demuestre el
dominio que tiene sobre ellos (art. 158 del Cédigo Fiscal de

la Federacién).

Por ultimo, debera tomarse en cuenta la excepcién a
la érden del embargo prevista por el art. 156 del Cddigo de

referencia que establece lo siguiente:
"156~CAUSAS DE EXCEPCION AL ORDEN A SEGUIR

El ejecutor podra seiialar bienes sin sujetarse al
drden establecido en el articulo anterior, cuando el
deudor © la persona con quien se entienda la

diligencia :

I. No sefiale bienes suficientes a juicio del ejecutor
@ no haya seguido dicho dérden al hacer el

sehalamiento.

II. Cuando teniendo el deudor otros bienes

susceptibles de embargo, sefiale :

a) Bienes ubicados fuera de la circunscripcién de la

oficina ejecutora.
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b) Bienes que ya reporten cualquier gravamen real o

algun embargo anterior.

¢) Bienes de facil descomposicién o deterioro o

materias inflamables".

Tratdndose de irregularidades en el procedimiento
administrative de ejecucién, se recuerda gque existe el
incidente de suspensién del Procedimiento Administrativo de
Ejecucidén gque regula el articule 144, wGltimo parrafo y los
diversos 227 y 228 del Cédigo Fiscal de la Federacién en
relacién con lo previsto en el art. 271 de la Ley del Seguro

Social.

Dicho incidente, debe promoverse ante el Superior
jerarquico de la Oficina para Cobros del IMSS, si el crédito
fiscal se estd impugnando en recurso administrativo o bien si
es el caso de que ya se ventild el juicio fiscal ante el
Tribunal Fiscal de la Federacidn, dicho incidente se
promoverd ante el Magistrado Instructor que conozca del

Juicio Fiscal.

Es importante hacer notar, que este incidente puede
hacerse valer contra - el procedimiento de  ejecucién,
unicamente cuande se inicie sin causa justificada por la

Autoridad, a pesar de existir garantia suficiente que cubra
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el crédito fiscal y se haya demostrado que se agotd alguna

instancia legal en su contra.

Este incidente, no tiene ninguna relacién con el
recurso de oposicién previsto por el articulo 116 fraccidén II
del cédigo Fiscal de la Federacidn, respecto del cual se

analizara su concepto y procedencia posteriormente.
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CAPITULO IITI

VIAS LEGALES DE DEFENSA PATRONAL

3.1 0 0! R! NARES

La Constitucién Politica de los Estados Unidos
Mexicanos asi como las leyes que de ella emanan, tal como es
el caso de la Ley del Seguro Social y el Cédigo Fiscal de la
Federacién, establecen distintos medios de defensa en favor
de los particulares a fin de gque los ejerciten ante las
autoridades correspondientes en contra de aquellas
resoluciones que pudieren ser lesivas de sus legitimos
derechos. Dichos medios de defensa se encuentran regulados a
través de las 1llamadas instancias administrativas de
aclaracién de actos o resoluciones, de peticién o solicitud,
y de impugnacién esencialmente, teniendo como finalidad el
lograr la revisién del acte o resolucién emitida por una
autoridad que fundadamente se considere que lesiona derechos
e intereses legitimos del particular afectado, para que se
ajuste, se deje sin efectos, se modifique o se confirme de

ser legalmente procedente.



Los medios de defensa de referencia tienen su
antecedente fundamental en la Constitucidn Politica de los
Estados Unidos Mexicanos, propilamente en los articulos 8¢,
14, 16 y 17 que establecen a titulo de garantias esenclales
del gobernado, los derechos de peticién, de audiencia, de
legalidad y certeza juridica y de administracién de justicia

pronta, completa e imparcial, respectivamente.

En el presente capitulo se analizan, desde un punto
de vista practico los medios de defensa juridica legalmente
establecidos que los patrones pueden ejercer ante diversas
dependencias del Instituto Mexicano del Seguro Social, cuando
efectivamente se hubleran lesionado sus derechos o intereses
legitimos injustamente. El presente analisis se basa en las
disposiciones correspondientes de la Ley del Seguro Social,

sus Reglamentos, y en el Cédigo Fiscal de la Federacidn,

principalmente.
3.2 CONSULTAS

Previene el articulo 34 del coédigo Fiscal de la

Federacién que:

“las = autoridades fiscales solo estan

obligadas a contestar las consultas que sobre
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_situaciones reales y. concretas les hagan los
interesados individualmente; de su resolucion
favorable se derivan derechos para el
particular, en los casos en que la consulta
se haya referido a circunstancias reales y
concretas y la resoclucidén se haya emitido por

escrito por autoridad competente para ello."

Desde el punto de vista juridico podemos sehalar
que la consulta constituye un derecho que los particulares
tienen para exponer situaciones reales y concretas ante una
autoridad fiscal, quien a su vez tiene la obligacidén de
emitir la resolucién que legalmente proceda y notificarla al

interesado.

Por su parte el articulc 20 de la Ley del Seguro
Social, previene el uso de las consultas administrativas al

establecer lo siguiente:

"Al dar los avisos a que se refiere la
fraccién I del articulo anterior, el patrén
puede expresar por escrito los motivos en que
funde alguna excepcién o duda acerca de sus

obligaciones, sin que por ello quede relevado
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de pagar las cuotas correspondientes. E1
Instituto, dentro de un plazo de cuarenta y
cinco dias notificara al patrén la resolucién

que dicte".

De conformidad con las consideraclones . sefialadas
con anterioridad, encontramos que existe una gran diversidad
de aplicacliones prdacticas de 1la figura Jjuridica de las

consultas, bastando mencionar los casos siguientes:

- En casos de duda sobre la afiliacién de ciertos
trabajadores { por la eventualidad de su contratacién, por la
naturaleza de sus actividades como son 1los casos de
administradores, comisionistas, gerentes, etc.). Dudas sobre

reingreso de trabajadores, casos de ausentismo, etc.

~- budas sobre la inteqgracién del salario base de
cotizacién, por conceptos de prestaciones tales como premios,

compensaciones esporadicas, tiempo extra, etc.

- Dudas sobre la aplicacidén o interpretacién de una
disposicién legal (verbigracia, cual es el término legal
oportunc para la presentacién ante el Instituto del
“comprobante de afiliacién-vigencia® tratandose de
trabajadores de la Construccidén para evitar el fincamiento de
capitales constitutivos previstos en el articulo 84 de la Ley

del Seguro Social, en virtud de gue el referido comprobante
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sustituye la utilizacidén de los avisos de inscripcion de baja

y modificacién de salario).

Resulta conveniente resaltar que en el escrite
donde se planteen las consultas, deberan de seialar por 1lo

menos los siguientes requisitos:

a) El nombre, domicilio £iscal, denominacién o
razén social y el numero de registro patronal del particular

consultante.

b) Indicar el domicilio convencional en su caso,

para oir y recibir teda clase de notificaciones.

¢) Sehalar la autoridad o dependencia del Instituto

a la que se dirige, asi como el propdsito de la consulta.

d) Firma de 1la promocidén, sefalando los datos
correspondientes al objeto de la consulta, acompafiande los
documentos originales pertinentes, cuya devolucién puede

solicitarse posteriormente.

3.3 PETICIONES O BQLICITUDES

En el articulo 8¢ de la Constitucién Politica de

los Estados Unidos Mexicanos, encontrames el fundamento legal
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por virtud del «cual 1los particulares pueden formular
peticiones o solicitudes a diversas autoridades. Este derecho
de pedir también se encuentra regulado por las disposiciones
de la Ley del Seguro Social y del cdédigo Fiscal de 1la
Federacioén, y asi encontramos que existe un fundamento legal
para que el patrén o contribuyente interesado pueda presentar
solicitudes de devolucidn de cuotas pagadas sin justificacidn

legal, de declaratoria de prescripcién de créditos, etc.

las peticiones o solicitudes que en mi opinién con
wmayor frecuencia se promueven en la practica, son las

siguientes:

a) Solicitud de devolucién de cuotas pagadas sin

justificacién legal.

b) Solicitud de compensacién de cuotas pagadas
indebidamente, para que se apliquen al pago de bimestres

posteriores.

¢) Selicitud de declaratoria de prescripcién de

créditos fiscales.

d) Solicitud de convenio con reconocimiento de

adeudo y facilidades de pago.
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e) Peticxon de prérroga para el pago de cuotas,

capitales constitutivos y recargos.

f) . ‘Solicitud de 'suspensién ‘del procedimiento

administrativo de ejecucién.

g) Solicitud de expedicién de copias certificadas

de documentos o resoluciones.
3.4 NS 8 ADMINIS! IVAS8 DE ACLARACION

"Desde el punto de vista juridico podemos
conceptuar a la instancia administrativa de aclaracién como
el medio que tienen 1los particulares para desvirtuar
observaciones de la autoridad, a través de pruebas iddéneas, o
en su caso gozar de la previa audiencia para conformar dentro
del marco de la legalidad la resolucidén que posteriormente

debera emitir la propia autoridad". (20)
En la materia que nos ocupa, también se puede

afirmar que las instancias administrativas de aclaracién

constituyen medios de defensa de los intereses legitimos de

(20) Moreno Padilla, Javier Op. Cit. pags. 252 y 253.
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los patrones que pueden ejercer dentro de los procedimientos
administrativos de determinacién, liquidacién y cobro de las
cuotas obrero~patronales, capitales constitutivos, o

recargos.

Las instancias administrativas de aclaracién nds

ejercitadas en mi concepto, son las siguientes:

a) Instancia administrativa de aclaracién en la
clasificacién de las empresas, o en la determinacién del
grado de riesgo y prima (articules 25 y 35 del Reglamento
para la Clasificacidon de Empresas y Determinacidén del Grado

de Riesgo del Seguro de Riesgos de Trabajo).

De conformidad con los preceptos legales antes
citados, el patrén que esté en desacuerdo con la resolucién
sobre la clasificacién, o con la resolucidén qgue determine su
grado de riesgo y prima, podra acudir en la via
administrativa de aclaracion ante 1la dependencia técnica
responsable, sin perjuicio de gque pueda interponer el recurso
de inconformidad. Se establece también qgue para el caso de
que con motive de las mencionadas vias de defensa se obtenga
resolucién favorable, el Instituto Mexicano del Seguro Social
expedird las notas de crédito por 1las cuotas pagadas en
exceso, en los términos que sefiala la Ley del Seguro Social o

sea, sin causar intereses,
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Lo anterior considero que es injusto e
inequitativo, toda vez que tratdndose de pagos extemporéneos
para efectos del cémputo de recargos y de actualizacion de
créditos a favor del Instituto, la menciocnada Ley si se
remite a las disposiciones aplicables del Cddigo Fiscal de la
Federacidén el cual en su articulo 22 dispone que las
autoridades fiscales estdn obligadas a devolver las
cantidades pagadas indebidamente con la correspondiente
actualizacidn y pago de intereses, conforme a las reglas que
el propio articulo establece, 1lo que no ocurre con la

devolucidén del pago de cuotas de grado de riesgo.

b) Instancia administrativa de aclaracién de
cédulas de liquidacion de cuotas obrero-patronales (articulos
16, 17, 19 y 20 del Reglamento para el pago de cuotas Yy

contribuciones del Régimen del Seguro Social).

La presente instancia de aclaracién permite en
todos los casos de emisién de cédulas de liquidacién de
cuctas obrero-patronales, que el patrén interesado formule
aclaraciones sobre el importe de la emisidén original, ya sea
en santido de su disminueién por haber considerado
trabajadores cuyas bajas no fueron captadas en la emision,
incapacidad certificada por el Instituto, por casos de
ausentismo, etc., o bien en sentido de aumentar el importe
por concepto de cuotas de trabajadores inscritos en el

bimestre de pago que por alguna razén el Instituto no
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considerdé, a efecto de evitar la causacidén de recargos, asi
como la actualizacién de cuotas si el Instituto emitiera las

cédulas por diferencias en el pago, etc.

De igual forma resultan también frecuentes los
casos de aclaracién de cédulas de liquidacidén de cuotas por
causas derivadas de una asignacién de clase, o grado de
riesgo y prima superiores que no le corresponden a la
empresa; por trabajadores que pertenecen a otro patron y que
por error se incluyen en las cédulas de liquidacion a carge
de la empresa; por errores huméricos o de cdlculo aritmético

realizados por el Instituto Mexicano del Seguro Social, etc.

Dichas aclaraciones podran realizarse en forma
directa con el ajuste del importe de la liquidacidn bimestral
correspondiente, o bien acudiendo ante el mostrador de 1la
oficina Administrativa del 1Instituto que corresponda, para
que sea ella gquien haga el ajuste respectivo, evitando asi el
riesgo de upa emisidon de cédulas de diferencias; en todo
caso, serad necesario acreditar los motivoes de aclaracidén con
la documentacién comprobatoria correspondiente, como pudieran
ser las ndéminas o listas de asistencia, los certificados
médicos de incapacidad, los avisos sellados de presentacidén
de bajas, inscripciones o modificaciones salariales,
dictamenes de clasificacién de empresa, o de disminucién de

grado de riesgo y prima, etc.
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c) Instancia administrativa de aclaracicn u
objecidén contra actas parciales o complementarias de visitas
domiciliarias que preve el articulo 46, fraccién IV del
cédigo Fiscal de la Federacioén. Este precep\:o dispone que
*cuando en el desarrollo de una visita las autoridades
fiscales conozcan hechos u omisiones que puedan entrafiar
incumplimjento de las disposicicnes fiscales, los consignaran
en forma circunstanciada en actas parciales. También se
consignardn en dichas actas los hechos u omisiones que se
conozcan de terceros. En la ultima acta parcial que al efecto
se levante se hara mencidén expresa de tal circunstancia y
entre ésta y el acta final, deberdn transcurrir cuando menos
quince dias, durante los cuales el contribuyente podra
presentar los documentos, libros o registros que desvirtien

los hechos u omisiones."

Asimismo agrega dicho numeral que "se tendran por
consentidos los hechos consignados en las actas a que se
refiere el parrafo anterior, si antes del cierre del acta
final el contribuyente no presenta los documentos, libros o
registros de referencia © no sefala lugar en gQue se
encuentren, siempre gque éste sea el domicilio fiscal o el

lugar autorizado para llevar su contabilidad.

No obstante la derogacién de 1la instancia
administrativa de inconformidad que en contra de los

resultados de las visitas domiciliarias establecia el texto
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.del articulo 54 del cC&digo Fiscal de la Federacidn,
afortunadamente el legislador, aungue en forma restringida
decididé conservar la mencionada instancia en los ultimos dos
parrafos de la fraccidén IV del articulo 46 del Cddigo Fiscal
de la Federacién, aunque sin las implicaciones de la ahora
extinta inconformidad, particularmente en lo relative a la
obligacién de las autoridades de analizar los argumentos gue
se esgrimian y de la valoracién de las pruebas documentales
aportadas, al grado tal que de no hacerlo tal omisién daba
pauta a 1los Tribunales Administrativoes para declarar 1la
nulidad de las resoluciones de créditos sustentados en los
resultados de las visitas domiciliarias por no haber

respetado las formalidades esenciales del procedimiento.

Las disposiciones legales antes sefialadas, permiten
que el contribuyente o patrén visitado pueda presentar los
documentos, 1libros o registros gque desvirtien los hechos u
omisiones que consignen en su perjuicio los auditores en las
actas parciales previas al levantamiento del acta final,
otorgando un plazo de 15 dias para tales efectos, término que
se computard a partir del levantamiento de la ultima acta
parcial previa al acta final, previniendo que se tendrdn por
consentidos los hechos y omisiones consignadas en las actas,
si antes del clerre del acta final el particular visitado neo
presenta los documentos, libros o registros gue desvirtien

las observaciones de los auditores.
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De conformidad con las manifestaciones expuestas
con anterioridad, la instancia administrativa de aclaracidn
en mi concepto, posee una gran relevancia en materia de
Seguro Social, toda vez gque teniendo el Instituto Mexicano
del Seguro Social el caracter de autoridad fiscal, éste se
encuentra constreiiido a acatar las reglas y requisitos que
para las visitas domiciliarias de comprobacion establecen los
articulos 43, 44 y 46, entre otros, del Cdéddigo Fiscal de la
Federacidén, 1o cual permite a los patrones objetar el
contenido y desvirtuar los hechos u omisiones consignados,
mediante la exhibicién oportuna de los documentos, registros
o avisos correspondientes y con ellos evitar, el nacimiento

de cuotas obrero-patronales improcedentes.

3.5 RECURS0S8 ADMINISTRATIVOS

Antes de abordar el estudio de cada uno de los
recursos administrativos, considere pertinente presentar su

definicion.

Gabino Fraga define al recurso administrativo como
"el medio legal de que disponen los particulares afectados en
sus derechos o intereses por un acto administrativo
determinado, para obtener en 1los términos legales de la
autoridad administrativa, una revisién del propio acto, a fin

de que dicha autoridad lo revoque, lo anule o lo reforme en
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caso de -encontrar .comprobada la ilegalidad o la inoportunidad

del migmo." (21)

Emilio Margain Manautou, define el recurso
administrativo como "Todo medio de defensa al alcance de los
particulares para impugnar, ante la administracién publica,
los actos y resoluciones por ella dictades en perjuicio de
los propios particulares, por violacién al ordenamiento
aplicado o falta de aplicacién de la disposicién debida."

(22)

Por su parte Andrés Serra Rojas, senala que el
recurso administrativo es "un medio ordinaric de impugnacidén
directo de defensa legal que tienen los gobernados afectados
en contra de un acto administrative que lesione su esfera
juridica de derechos o intereses, ante la propia autoridad
que lo dicts, el superior Jjerarquico u otro drgano
administrativo, para que lo revogque, anule, reforme o
modifique, una vez comprobada la ilegalidad o inoportunidad
del acto, restableciendo el odrden piblico vioclado, en forma
econdmica sin tener que agotar un procedimiento
jurisdiccional.¥ (23)

(21) Fraga, Gabino, "Derecho Administrativo'. Novena
Edicién, México, Porrua, 1962, P. 353.

{(22) Margain Manatou, Emilio, "Introduccidén al Estudio del
E:;izcho Tributario Mexicano", 8a. ed. México, 1985, P.

(23) Serra Rojas, Andres. "Derecho Administrativo", Tomo II,
14a. ed. México. Porrua, 1988. p. 601
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Héctor Jorge Escola sefiala que gl recurso
administrativo es una actividad de control correctivo que se
promueve a instancia de parte interesada contra un acto

administrative", (24)

En términos generales se acepta o considera gue el
recurso administrativo constituye un medio eficaz del control
de la legalidad de los actos o resoluciones de autoridaq,
pues permite a los particulares afectados por dichos actos,
impugnarlos mediante el procedimiento correspondiente, a fin

de que sean confirmados, corregidos o anulados.

Previo al estudio de 1los medios de defensa
legalmente establecidos en el &ambito administrative y fiscal
que los patrones pueden ejercer ante el Instituto Mexicano
del Segure Social, es ﬁertinente sefialar una serie de
advertencias que desde mi particular punto de vista, deberan
ser tomadas en consideracién al intentarse un recurso

administrativo.

PRIMERA. Sera improcedente el recursoc
administrativo cvando se alegue la inconstitucionalidad de

una Ley administrativa o tributaria.

(24) Escola, Hector Jorge, "“Tratado Practico de los Recursos
Administrativos". la. ed, Buenos Aires, Palma, 1967. p.

9.
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Lo anterior, es en virtud de que en ocasiones se
ataca el acto alegando su inconstitucionalidad o la ley en
que ese acto se apoya, para le cual la autoridad
administrativa encargada de resolver el recurso lo desecha
porgue no tiene competencia para ello, (por ser competencia
de Tribunales Federales), pues las causales de ilegalidad que
se pueden esgrimir en instancias administrativas son
principalmente : incompetencia del funcionario gque dicto;
omisién o incumplimiento de las formalidades que legalmente
debe revestir la resolucién impugnada y por violacidén a las
disposiciones aplicables; son causales que se traducen en el
incumplimientn de una serie de requisitos constitucionales
gue consagran los articulos 14 y 16 constitucionales, como
son las garantias concedidas a los particulares frente a
actos de la administracién publica, por lo que no hay duda de
que la autoridad administrativa si tiene la facultad de
analizar la legalidad del acto y no su constitucionalidad o

inconstitucionalidad.

Solo los tribunales judiciales federales tienen
competencia para reconocer de la inconstitucionalidad de una

ley o de un acto.

"El Tribunal Fiscal de la Federacidén carece de
competencia para estudiar Y resolver sobre la

inconstitucionalidad de una ley o un acto, ya que tal
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‘facultad corresponde al Poder Judicial de la Federacidén a

través del juicio de amparo." (25)

Si se estima que una resolucién administrativa que
se apoya en una ley inconstitucional puede modificarse a
través de un recurso administrativo, es optativo para el
inconforme agotar el Juicio de garantias o el recurso
ordinario, ya que en el primero se alegaran cuestiones de
constitucionalidad y en el segundo caso, se alegara causales
de ilegalidad y después de no lograr su revocacidn, acudir
ante el Juez de Distrito de su jurisdiccion en Jjuicio de
garantias. Esto encuentra su apoyo en el ultimo parrafo de
la fraccién XII del articulo 73 de la Ley de Amparo, que nos

dice :

"Cuando contra el primer acto de aplicacidn
proceda algun recurso o medio de defensa
legal por wvirtud del cual pueda ser
modificado, revocado o nulificado, sera
optativo para el interesado hacerlo valer o
impugnar desde luego la ley en el Jjuicio de
amparo. En el primer caso, solc se entendera
consentida la ley sino se promueve contra

ella el amparo dentro del plazo legal contado

{25) "Apéndice del Semanario Judicial de la Federacidn, 1917

a 1975". I parte, Pleno. P.74.
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a partir de 1la fecha en gque se haya
notificado la resolucidén recaida al recurso
como medio de defensa, ain cuando - para
fundarlo se hayan aducido exclusivamente

motivos de ilegalidad."

SEGUNDA, Al agotarse un recurso administrativo hay
que cerciorarse de su existencia legal (regulacidén) y del

término que se tiene para intentarlo.

TERCERA. Al interponerse un recurso administrativo
hagase de cuenta que se estd acudiendo directamente ante un
‘Tribunal, por lo que deberan de exponerse los arquméntos
debidos y ofrecerse las pruebas idéneas, pues al acudirse
ante éste en contra de 1lo resuelto en el recurso
administrativo, el particular no puede ya mejorar su defensa
y ofrecer nuevas pruebas, a menos que se trate de pruebas

supervenientes.

CUARTA. Nunca alegar wviolaciones de procedimiento,
de notificaciones o de formalidades esenciales si se tiene la
razon en cuanto al fondo, ya gue nada se ganaria con la
reposicidon de lo violado y si habria pérdida de tiempo, a
menos gque hubiere necesidad de impugnar el acto haciendo

notar estas violaciones.
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QUINTA., Ravisese siempre la competencia de la

autoridad administrativa que ha emitido el acto o resolucidn.

8BXTA., Dirijase el escrito interponiendo el recurso
a la autoridad a quien el ordenamiento sefala como

corresponda, para recibirlo y tramitarlo.

3.5.1 RECURS0O DE INCONFORMIDAD

Es el medio de defensa establecido por el articulo
274 de la Ley del Seguro Social, a favor de los patrones Yy
demas sujetos obligados, asi como de los trabajadores
asegurados y beneficiarios, para impugnar aquellos actos
definitivos provenientes de las Dependencias o Autoridades
del 1Instituto Mexicano del Seguro Social que consideren
lesivos de sus derechos o intereses legitimos, con el fin de
que el organo revisor competente, como lo es el Consejo
Consultivo Delegacional correspondiente, lo revise a la luz
de los argumentos de derecho y pruebas ofrecidas, y resuelva

lo conducente.
Disposiciones Bupletorias
De conformidad con lo dispuesto por el articulo 1°

del Reglamentc del articulec 274 de la Ley del Sequro Social,

la tramitacién del recurso de inconformidad se ajustara en
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primer término a las disposiciones de este Reglamento o en su
defecto, a las del Cédigo Fiscal de la Federacion, a las del
cédigo Federal de Procedimientos Civiles y a las de la Ley

Federal del Trabajo.

Lo anterior permite colmar cualquier diferencia o
laguna juridica en las disposiciones que rigen el tramite del
recurso de inconformidad, siendo por ello frecuente gue en la
practica tanto el consejo Consultivo Delegacional
correspondiente, comc los patrones recurrentes, invoquen las
normas del procedimiento administrativo que establece el
cédigo Fiscal de 1la Federacidén y demas disposiciones

supletorias.

Actos Administratives que originan el Recurso.

La ley del Seguro Social establece la procedencia
de este recurso contra cualquier acto definitivo que se
considere impugnable por los patrones y demds sujetos
obligados, asi como por los asegurados y beneficiarios, de
tal suerte que la nota caracteristica de la procedencia del
recurso es la definitividad del acto; cuando no se alcanza
este calificativo, el recurso es inatendible, asi como cuando
no existe siquiera una resolucidén, sino simplemente actos
preliminares, como son actas parciales de verificacién o de

auditoria.
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Autoridad ante quien sae presenta

La presentacién del escrito en gue se interponga el
recurso sSe harda directamente en el Instituto o en la
Delegacién Correspondiente, o por medio del correo con
servicio registrado, con acuse de recibo en escrito dirigido
al Consejo Técnico, © en su caso, al Consejo Consultivo

Delegacional.

El tramite del recurso estd a cargo de la Unidad de
inconformidades, dependiente del consejo Técnico. El
Secretario General del Instituto, o en su defecto el
Prosecretario General, autorizard con su firma los acuerdos,
certificaciones y notificaciones correspondientes, hasta
poner el expediente en estado de resolucion, teniendo 1los
mismos funcionarios facultades para resolver sobre 1la
admisién del recurso y la suspensién del procedimiento

administrativo de ejecucidn.

cuando en los términos de la fraccidn XIII del
articulo 253 de la Ley del Seguro Social, el Consejo Técnico
autorice a 1los Consejos Consultivos Delegacionales para
ventilar y en su caso, resolver el recurso de inconformidad,
en los términos del Reglamento del articulo 274 de la Ley del
Seguro Social, las funciones que competen a la Unidad de

Inconformidades se desempefiaran por los servicios juridicoes
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delegacionales y las atribuidas al Secretario General del

Instituto, por el Secretarioc del Consejo Consultivo.

De conformidad con 1lo dispuesto por el articulo
258-B vigente a partir de 1985, 1los Consejos Consultivos
Delegacionales serdn encargados de ventilar y resolver el
recurso de inconformidad establecido en el articulo 274 de la
Ley del Sequro Social, con lo cual se busca regionalizar este
medic de defensa para evitar la centralizacién que existia
cuando el Consejo Técnico del Instituto Mexicano del Seguro

Social era el unico encargado de resolverlo.

Plazo de interposicién del recurso.

El articulo 4° del Reglamento del articulo 274 de
la Ley del Seguro Social establece que el plazo para la
interposicién del recurso serd de quince dias habiles, a la
fecha en gque surta efectos la resolucidén definitiva. Este
plazo debera ser posterior al tramite de 1la instancia
aclaratoria, toda vez gque por una practica administrativa del
organisme, el proyectoe de liquidacién se convierte en
decisidén definitiva cuando ha sido anterior y ha transcurride

el término legal para presentar la instancia de aclaracién.

El Consejo Técnico ha = expresado en diversos

acuerdos, gque la fusidén de ambos plazos alcanzaba un términa
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de treinta y siete dias naturales, e inclusive, este criterio

ha sido aceptado por los Tribunales en forma reiterada.

de

Al respecto, resulta aplicable la siguiente tésis

jurisprudencia sustentada por la Sala Superior

Tribunal Fiscal, que a la letra dice:

VARTICULO 274. De acuerdo con lo dispuesto
por los articulos 17 y 19 del Reglamento para
el pago de cuotas y contribuciones al régimen
del Seguro Social, cuando se formulan
aclaraciones a las liguidaciones de cuotas
obrero-patronales el Instituto debe enitir
una nueva liquidaciﬂén, debiéndose computar
los quince dias para hacer valer el recurso
de inconformidad a partir del dia siguiente
al que surta efectos la notificacién de la
misma. En los términos de 1los propios
preceptos, cuando no se hagan aclaraciones la
liquidacién provisional se convierte en
definitiva, debiéndose tomar el momento en
que esto acontece como punto de partida para
el computo de dicho plazo. Este criterio se
encuentra corroborado cuando las propias
cédulas de liquidacion contengan impresa en
su reverso la manifestacién del Instituto de

que si no se formulan aclaraciones las mismas

del
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adquieren el caracter de definitiva, y el
plazo para interponer el recurso empieza a
correr a partir del décimo sexto dia hdabil
siguiente a la notificacién de la liquidacidén
original, esto es, después de transcurrido el

plazo para hacer aclaraciones.

Tésis Numero 9 Jurisprudencia sustenta por
la Sala Superior del Tribunal Fiscal de la
Federacién de conformidad con lo previsto por
el art. 231, fraccién IIT del Cdédigo Fiscal
de la Federacién al resolver las revisjiones
178/76 del 16 de agosto de 1978, 324/75 del
11 de septiembre de 1978 y 388/78 del 27 de

noviembre de 1978%". (26)

No obstante 1lo anterior, seria preferible 1la
aclaracién pertinente en las disposiciones legales para
evitar confusiones, pero 1légico, cuando no exista 1la
procedencia de dichas aclaraciones, el término de quince gdias

es definitivo, como por ejemplo, en las resoluciones donde se

(26) Moreno Padilla, Javier. Op. Ccit. Pags. 591 y 592.
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fijan capitales constitutivos; se dictamine sobre la clase y
grado de riesgo de la empresa, etc., porque este tipo de
decisiones no estan sujetas a ninguna revisidén y son
definitivas al momento que se pronuncian por la dependencia

respectiva.

Notificacicnes

a) PERSONALES.- En términos de lo dispuesto por el
cédigo Fiscal de la Federacidn, se notificarian personalmente
los acuerdos o resoluciones que admitan o desechen el recurso
Y pruebas, que contengan o sefialen términos para cumplir
requerimientos o fechas para desahogar pruebas, &rden de
notificacién a terceros, pongan fin al recurso o complementen

resoluciones de los tribunales.

Las notificaciones personales se haran en el
domicilic sefialado para tal efecto, en su defecto, en el que

se tuviese sefialado el Instituto.

b) POR CORREO CERTIFICADO: Se notificaran por
correo registrado con acuse de recibo los acuerdos gue
contengan algun requerimiento a terceros ajenos al recurso,
resuelvan sobre la suspension del procedimiento
administrativo del recurso o decidan sobre el recurso de

revocacion.
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¢) POR LISTA: Se notificaran por lista los demas
proveidos considerados como de simple tramite, estaran a
disposicidén de los interesades para su consulta en el

expediente respectivo.

Todas las notificaciones surtiran sus efectos el
dia habil siguiente al que se haya hecho la notificacién
personal o entregado el oficio o publicacién que contenga

copia de la resolucién que se notifica.

Los términos comenzardn a correr a partir del dia
siguiente al de la fecha en que surta efectos la notificacidn
respectiva. Unicamente se contaran los dias habiles,
entendiéndose por tales aquellos en gque se encuertren
abjertas al publico las oficinas del Instituto, los dias de
descanso obligatorio consignados en el Contrato Colectivo de

Trabajo del Instituto Mexicano del Seguro Social.

Personalidad

Cuando el recurrente al interponer el recurso de
inconformidad lo haga en nombre y representacidén de otra
persona fisica o moral, debera anexar a su promocién, el
documento en que acredite su personalidad de conformidad con
las reglas de derecho comin, en caso contrario, se 1le

requerird para que la justifique en un término de cinco dias
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apercibido que de no hacerlo, se desechara de plano su

racurso.

cabe sefialar que en materia administrativa de 1la

que forma parte la materia que nos ocupa, se encuentra
prohibida en términos de lo dispuesto por el articulo 19 del
Ccédigo Tributario Federal 1la gestién de negocios al
establecer que "en ningun trdmite administrativo se admitirad
la gestidén®, asimismo, dicho numeral preve que la
representacidn de las personas fisicas o morales ante las
autoridades fiscales, se hard mediante escritura publica o en
" carta poder firmada ante dos testigos y ratificadas 1las
firmas del otorgante y testigos ante las autoridades fiscales
o notario; establece también el mencionado precepto que los
particulares o sus representantes podran autorizar por
escrito a personas que a su nombre reciban notificaciones y
que la persona asi autorizada podrd ofrecer y rendir pruebas

Y presentar promociones relacionadas con esos propdsitos.
Formalidades de la promocidn
No obstante que el articulo 3¢ del Reglamento
considera que el escrito no debera sujetarse a formalidad

alguna, sefiala algunos minimos que vale la pena destacar:

1. Nombre y domicilio del promovente, incluyendoc su

registro patrenal.
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2. Mencionara la oficina y funcionarios que

“dictaron el acto, precisando en qué consiste éste.

3. 1IndicardA en breves parrafos la secuencia

cronolégica ciel asunto.

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

través de los mismos justificara su pretensidn.

5. Si se trata de una persona moral, el articulo 9=
sefiala. que la representacidén se justificara en los términos
del derecho comin, por lo gque el representante debera

acreditar su personalidad.

6., Se acompafiardn las pruebas en que se apoye el
recurso y en este caso tendrdn que ofrecerse y desahogarse
las documentales que tengan a su disposicién el propio
promovente y las demds solamente se ofreceran, excepcidén de
la inspeccidn, la pericial y la testimonial que deberan ser
ofrecidas junto con las cuestiones sobre las que debe versar
esta  probanza [} en su caso, el interrogatorio

correspondiente.

Cabe seflalar que si el escrito en el que se

interponga el recurso de inconformidad fuere oscurc ‘o
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irreqular, el S.ecretario General o el Secretario del Consejo
consultivo girard un requerimiente al patrén recurrente por
una sola vez para gque lo aclare, corrija o complete,
sefialando en concreto sus defectos u omisiones, bajo el
apercibimientc de que si no cumple dentro del término de
cinco dias, lo desechard de plano. Cumplido el requerimiento
en cuestién se dard curso al escrito admitiéndolo, y en caso
de gque fuera desechado, podra el pramoxiente. acudir ante el
consejo Técnico, o Consejo Consultivo Delegacional haciendo
valer el Recurso de Revocacién previsto en el articulo 26 del

propio Reglamento.

Trédmite del Recurso

Una vez que hubiese sido admitido el recurso de
inconformidad, mediante el acuerdo correspondiente el cual
deberd ser notificado en forma personal al patrén recurrente,
se pedirdan de oficioc los informes conducentes a las
dependencias del Instituto, mismas que deberdn rendirlos en
el término de tres dias a menos que fuere necesario practicar
alguna inspeccién o diligencia especial, caso en el cual el
Secretario General o el Secretario del Consejo Consultivo en
vista de las circunstancias, sefialara el término dentro del

cual habra de ser producido el informe solicitado.



Pruebas

Las pruebas que se -ofrezcan en el recurso de
inconformidad se admitiran en cuanto se relacionen
estrictamente con la controversia, o gue tengan una relacién
directa con el caso a debate y que éstas no sean contrarias a
la moral ni al derecho, debiendo de exhibirlas acompafiadas de

todos los elementos necesarios para su deszhogo.

No obstante, que el articulo 16 del Reglamento
establece un plazo de gracia para el ofrecimiento de pruebas
al sefalar que las pruebas deberan rendirse en un plazo de
quince dias que podra ser prorrogade por una sola vez, a
juicio del Secretarioc General o del Secretario del Consejo
Consultivo, esto normalmente no sucede en la practica y todos
los términos son fatales e improrrogables, ademds de que no
es obligatorio y el particular debera acreditar plenamente

los extremos de la accién intentada.

Previene el articulo 12 del Reglamento 1las

siguientes reglas para la admisidn de las pruebas.

Pruebas Documentales. Las pruebas documentales
deberan ser ofrecidas exhibiendo los documentoes originales,
salvo que no estén a disposicién del oferente, por lo que a
solicitud de éste, podran recabarse por la Unidad de
Inconformidades [} servicios juridicos delegacionales,

indicando los archivos, protocolos y oficios en los. que
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puedan obtenerse. Si en un plazo de quince dias no se recibe
15 documentacién solicitada se hard del conocimiento del
oferente para que en el wmismo pericdo recabe los mismos

apercibido de desercioén.

En el caso de gue se ofrezcan copias de documentos,
éstas se perfeccionardn con el cotejo de sus originales
mismas que seran verificadas por el érgano competente, en los

términos anotados con anterioridad.

Periciales. Al ofrecer la prueba pericial ya sea
ésta médica, contable, grafoscépica, etc., deberan indicarse
los puntos sobre los que versard y se designara perito, quien
debera tener titulo debidamente registrado de la profesidn
relativa a 1la materia sobre la cual habra de emitir su
opinion, salvo que se trate de actividades no consideradas
como profesionales por la Ley de la Materia. Se previene que
de no cumplir con los indicados requisitos, la prueba se

desechara de plano.

El perito debera ser presentado por el recurrente
en un plazo de 5 dias contados a partir del siguiente al en
que surta sus efectos la notificacién del auto admisorio, a
fin de que acepte su cargo ante los servicios juridicos
delegacionales. El perito debera exhibir su dictamen dentro
de los 15 dias siguientes al de la aceptacion de su cargo. En

caso de que el recurrente no presente al perito, o bien no
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iacepte el cargo o no exhiba el dictamen, dentro de los

términos legales, la prueba serd declarada de cierta.

Finalmente, se contempla la posibilidad de que el
oferente de la prueba pericial pueda solicitar un plazo
prudencial de gracia para su desahogo, debiendo hacerse la
peticién  oportunamente ante los servicios juridicos

delegacionales.

Prueba de inspeccién. La prueba de inspeccidén sera
la ofrecida sefialando los puntos sobre los que debe versar o
que se pretenden acreditar, el lugar o periodo

correspondiente.

Prueba Testimonial. Esta prueba estid sujeta a las
siguientes reglas: se propondrd mencionando los nombres y
domicilios de los testigos y acompanando el interrocgatorio
respectivo, a menos que el interesado opte por formular

verbalmente las preguntas del caso.

Prueba Confesional. En el recurso de inconformidad
no sera admitida la prueba confesional, pero si los informes
que rindan las dependencias o funcionarios del Instituto, en

relacién con el caso a debate.

Pruebas para mejorar proveer., El oérganc competente

tendrd en todo momento la facultad de decretar en cualdquier
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diligéncia phra mejor proveer, cuando considere gque . los
elementos probatorios aportados sean insuficientes para el

esclarecimiento de la verdad.
Resolucidén del Recurso

Una vez concluido el término de recepcién de
pruebas y elaborado el proyecto o dictamen por la Unidad de
Inconformidades o por los serviclos Juridicos Delegacionales,
serdn sometidos respectivamente a la consideracién del
consejo Técnico o del Consejo Consultivo Delegacional, para
que dentro del plazo de treinta dias lo apruebe, lo modifique
o lo deseche. Dichos proyectos seradn firmados por el
Presidente de cada uno de los citados Cuerpos Colegiados, y
las resoluciones definitivas seran autorizadas por el
Secretario General del Instituto o por el Secretario del
Consejo Consultivo Delegacional segin sea el caso Yy seran
devueltas a las dependencias tramitadoras del recurso para su

notificacién.

Las resoluciones que pongan fin al recurso de
inconformidad se discutirdn y dictardn por mayoria de votos
del Consejo Técnico o del Consejo Consultivo Delegacional, en
caso de objecion, los consejeros formularan voto. particular
dentro de 1las cuarenta y ocho horas siguientes a 1la
discusién, a efecto dé que quede constancia de su opinidén en

contra.
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El Reglamento establece un sistema amplio, mixto y
no definido en la apreciacién de pruebas, ya que el articulo

21 sefiala:

“"La apreciacién de pruebas se hara conforme
al derecho comun, a menos que el Consejo
Técnico o el Consejo Consultivo Delegacional,
estimaren pertinente apartarse de dichas
reglas caso en el cual razonaran
cuidadosamente la parte conducente de su

fallo."

De conformidad con la transcripcién anterior, 1la
resolucién que se dicte aparentemente no se sujetara a reglas
especiales; sin embargo, para su legalidad Y
constitucionalidad, debera expresar los motivos de
impugnacién aducidos por el inconforme, decida sobre las
pretensiones conducentes, analizande las pruebas recabadas
expresando los fundamentos juridicos en que se apoye y los
puntos decisorios del fallo, para gque pueda tener validez y

sea considerada como fundada y motivada.

La resolucion que pongan fin al recurso, debera
notificarse al recurrente personalmente dentro de los cinco
dias siguientes a la fecha de firma debiéndose ejecutar en el
términos de 15 dias, salvo que se decida unilateralmente

ampliar dicho plazo.
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En° caso de existir incumplimiento de las
disposiciones del reglamento de inconformidad, por parte del
personal encargado de su aplicacién, seran sancionados
disciplinariamente por el Consejo Técnico o por el Consejo

Consultivo Delegacional.

Buspensién del Procedimiento Administrativo Qe

Bjecucidén

El reglamento del articulo 274 de la lLey del Seguro
Social en sus articulos 27 y 28 establece que la suspensioén
del procedimiento administrativo de ejecucién seri autorizado
por el Secretario General del Instituto o por el Secretario
del Consejo Consultivo Delegacional, con sujecién a 1las
normas aplicables del cddigo Fiscal de la Federacién y
mediante el otorgamiento de garantias que el  mismo

ordenamiento establece.

Para el caso de que el acto recurrido esté en vias
de ejecucidén, es decir, se hubiese ya iniciado el
procedimiento administrativo de ejecucidn mediante el
requerimiento de pago y embargo, la suspensién podra
solicitarse, a eleccién del interesado, ante los citados
funcionarios, segun proceda, o ante las autoridades
ejecutoras correspondientes, debiéndose ﬁramitarse la

suspension conforme a las normas establecidas por el Cddigo



- 151 =~
Fiscal 'de-:la Federacidén, particularmente conforme a su

articulo 144.
Dicho precepto legal establece:

“No se ejecutaran los actos administrativos
cuando se garantice el interés fiscal,
satisfaciendo los requisitos legales. Tampoco
se ejecutarad el acto que determine un crédite
fiscal hasta que venza el plazo de cuarenta y
cinco dias siguientes a la fecha en que surta
efectos su notificacién o de quince dias,
tratidndose de la determinacién de cuotas
obrero-patronales o de capitales consti~
tutivos al Seguro Social. Si a mas tardar al
vencimiento de los citados plazos se acredita
la impugnacién que se hubiere intentado y se
garantiza el interés fiscal satisfaciendo los
requisitos legales, se suspendera el

procedimiento administrativo de ejecucién.™

Finalmente, se previene que si 1la resolucién
dictada en el recurso de inconformidad fuere favorable al
patron recurrente, el Consejo Consultivo Delegacional
cancelara ia garantia otorgada, © en su caso, ordenarad

devolver el pago condicional que se hubiese efectuado.
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Por lo que respecta a las formas de garantizar el
interés fiscal, este podra ser garantizado por alguna de las

formas siguientes:

I. Depdésito de dinero en 1las instituciones de

crédito autorizadas para tal efecto.

II. Prenda o Hipoteca.

III. Fianza otorgada por institucidn autorizagda, 1la

que no gozard de los beneficios de orden y excusion.

IV. Obligacion solidaria asumida por tercero que

compruebe su idoneidad y solvencia.

V. Embargo en la via administrativa.

La garantia deberd comprender, ademds de las
contribuciones adeudadas actualizadas, los accesorios
causados, asi comoc los que se causen en los doce meses
siguientes a su otorgamiento. Al terminar este periocdo y en
tanto no se cubra el crédito, deberd actualizarse su importe
cada ano y ampliarse la garantia para que cubra el crédito
actualizado y el importe de 1los recargos, incluso 1los

correspondientes a los doce meses siguientes.
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En caso de negativa a la suspensidn, los
interesados podran ocurrir al superior Jerdrquice de 1la
autoridad ejecutora, que ordenara se ' suspenda
provisionalmente el procedimiento administrativo de
ejecucién, en tanto rinda informe en un plazo de 3 dias,
debiendo de resolver en definitiva dentro de 1los 5 dias

siguientes a su recepcidn.

DE_LA _IMPUGNACION DE LAS NOTIFICACIONES

Con las reformas al Cédigo Fiscal de la Federacién
en anos reclientes, se suprimié el articulo 116 que contenia
el recurso de nulidad de notificaciones, gquedando en su lugar
una seccidn depominada *De la Impugnacion de las
Notificacionés" contenida en el articulo 129 actualmente en
vigor, donde se establecen 1las reglas para impugnar 1la

notificacidén de los actos administrativos recurribles.

Diche numeral dispone gque en el caso de actos
requlados por otras Leyes Federales, como la Ley del Seguro
Social que regula la impugnacion de actos a través del
recurso de inconformidad previsto en el articulo 274, la
impugnacién de la notificacién efectuada por autoridades
fiscales se hara mediante el recurso administrative que en su
caso, establezcan dichas leyes y de acuerdo con lo previsto

por el propio articulo 129 del Cédigo de referencia.



De conformidad con lo anterior, se considera que la
impugnacion de las notificaciones de los actos o resoluciones
de las dependencias del Instituto Mexicano del Seguro Social
deberan hacerse mediante el recurso de inconformidad,
expresando los agravios contra la notificacién para
desvirtuar su validez, independientemente de los agravios que

se expresen contra el acto impugnado.

El Consejo Consultivo Delegacional, debera estudiar
en un primer término los agravios expresados en contra de 1la
notificacién, y si resuelve que no hubo o no se apego a la
ley, tendra el patrén inconforme come sabedor del acto
administrativo desde la fecha en que manifestd conocerlo,
procediendo al estudio de los demds agravios que se hubieren
hecho valer en contra del acto combatido. Por lo contraric,
si se resuelve que la notificacién del acto fue legalmente
practicada, se considerara que el recurso de inconformidad se
interpuso extemporaneamente, debiendo desecharse en el caso
de que unicamente se hubiera hecho valer 1la nulidad de
notificaciones del acte administrativo impugnado en el
recurso de inconformidad, en caso de obtener resolucidén
favorable, se ordenara reponer el procedimiento notificatorio

para que el acto sea correctamente notificado.
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3.5.2 RECURBO DE REVOCACION

Formulacién, tramite y resolucién.

El articulo 26 del Reglamento del articulo 274 de
la Ley del Seguro Social, contempla la existencia del Recurso
de Revocacién, el cual ©procederda en contra de las
resoluciones que dicte el Secretario General del Instituto o
el secretario del Consejo Consultivo Delegacional, en materia
de admisién del recurso, asi como de las pruebas ofrecidas

por el recurrente.

Dicho recurso se interpondra ante ol Consejo
Técnico o ante el consejo consultivo Delegacional
correspondiente, dentro de los 3 dias siquientes en que surta
efectos la naotificacién del acuerdo recurrido y se decidira

de plano.

Por lo gue respecta a los requisitos que se deben
de cumplir para su tramitacién, cabe sefialar que no obstante
que la Ley del Instituto Mexicano del Seguro Social asi como
el Reglamento del Articulo 274 de la citada Ley no contemplan
el Procedimiento que debe seguirse para su tramitacidn en
cumplimiento a la garantia de audiencia consagrada en el
articulo 14 de la Constitucidn Politica de los Estados Unidos
Mexicanos y para efectos de no dejar en estade de indefensién

a los que promuevan dicho recurso, el Instituto debera
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aplicar el procedimiento que sefala el articulo 274 de la Ley
del Seguro Social para la tramitacion del recurso de
inconformidad, es decir, que en el caso de que a juicio del
propio Instituto el escrito por el que se promoviera el
recurso de revocacién antes wencionado fuere oscuro o
irregular, en los términos del articule 3¢ del Reglamento en
cita, debera provenir el recurrente para que la aclare,
corrija o complete, con lo cual quedaran satisfechos 1los

requisitos que el articulo 14 Constitucional establece.

El presente recurso se justifica porque el drgano
decigorio integrado en forma tripartita, pretende conservar
un medio adicional de vigilancia sobre la unidad tramitadora,
toda vez que en la mayoria de las ocasiones, los autos se
dictan por 1los Jefes de las Unidades de Tramite y no
interviene el Secretario General del Instituto, a menos dque
se trate del desechamiento. No es ortodoxo este sistema y
crea confusiones porque 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.

Seria muy recomendable dque este recurso fuera
optativo, para que se unificara con el articulo 120 del
Cédigo Fiscal de la FPederacion, ademds, el Organismo
resolveria con imparcialidad para que los particulares

acudieran a este medio de defensa, toda vez que en la
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actualidad las decisiones favorables a los patrones son
relativas Y la mayor de las veces para efectos, por lo que se

observa como un tramite dilatorio sin ninguna eficacia.

3.5.3 RECURBO DF _OPOBICION AL PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO
DE_EBJECUCION

Actos Administrativos que originan el recurso.

El recurso de oposicidn al Procedimiento
Administrativo de ejecucién se encuentra regulado en el
articule 118 del cédigo Fiscal de la Federacion, siendo
procedente en contra de los actos que:

1. Exijan el pago de créditos fiscales, cuando se
alegue que éstos se han extinguido legalmente, o que su monto
real sea inferior al exigido. Dentro de este supuesto
encontramos los caseos de creéeditos ya prescritos, o de
créditos ya pagados que por error se envian para su

efectividad a la Oficina para Cobros correspondiente.

2. Se dicten en el procedimiento administrativo de
ejecucicn cuando se alegue que dicho procedimiento no se
ajustd a las formalidades y requisitos establecidos por la
Ley. Dentro de este supuesto encontramos los casos de
requerimiento de pago Yy embargo., Cuando se realizan

encontriandose ausente el patrdn interesado o su representante
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legal, lo cual viola lo dispuesto por el articulo 137 del
cédigo Fiscal de la Federacién, o bien cuando el acto de
‘requerimiento de pago y embargo no reune los regqulsitos

previstos por el articuloe 38 de dicho ordenamiento legal.

Al respecto, cabe sefalar que el articulo 127 del
Cédigo Fiscal de la Federacién previene que cuando el recurso
de oposicidn al procedimiento administrativo de ejecucién se
interponga porque éste no se ajustd a la ley, las violaciones
cometidas antes del remate s6lo podran hacerse valer hasta el
momento de la convocatoria en primera almoneda, salvo gque se
trate . de actos de ejecucién sobre Dbienes legalmente
inembargables, de actos de imposible reparacién material o
cuando el acto administrativo no fue notificado, casos todos
en que el plazo para interponer el recurso se computara a
partir del dia siguiente al que surta efectos la notificacidn
del requerimiento de pago o del dia siguiente al de 1la
diligencia de embargo. Por razones practicas, ademds de
justicia, es conveniente que cuando se requiera interponer el
recurso en comentario se acredite estar en los supuestos de
la salvedad antes apuntada, ya que de lo contrario el recurso
tendria que hacerse valer hasta el momento de la convocatoria
de subasta, correspondiente, con todos los inconvenientes y

perjuicios econdmicos que tal situacién implica.
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3. Afecten el interés juridico de terceros, en los
casos a que hace referencia el articulo 128 del cddigo Fiscal
deyla Federacién, que en su parte conducente establece que el
tercero que afirme ser propietario de bienes, negocios o
derechos que hayan sido embargados, podrd hacer valer este
recurso en cualquier momento hasta antes de que se finque el
remate, se enajenen fuera de remate o se adjudiquen los

bienes a favor del fisco federal, entre otros casos.

4. Determinen el valor de los bienes embargados,
conforme a lo previsto en el articulo 175 del Cdédigo Fiscal
de la Federacién, en cuyo segundo parrafo se establece que el
embargadec o terceros acreedores que no estén conformes con la
valuacién hecha de los bienes embargados, podran hacer valer
el recurso en comentario dentro de los diez dias siguientes a
aquel en que surta efectos la notificacién de la resolucidn

de autoridad que determine el avaluo practicado.

Plazo da Interposicién del Racurso

El recurso de oposicioén al procedimiento
administrativo de ejecucién deberd agotarse previamente a la
promocién del juicio de nulidad ante el Tribunal Fiscal de la
Federacion y presentarse ante la autoridad que emitis o
ejecutd el acto impugnado, dentro de un plazo de cuarenta y
cinco dias habiles siguientes a- aquel en gue haya surtido

efectos su notificacion.
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Autoridad ante quien se debe promover el Racurso

Estatuye la Ley del Seguro Social, en sus articulos
258-E y 271 que los Jefes de las Oficinas para Cobros del
Instituto Mexicano del Seguro Social, tienen facultades y
atribuciones para hacer efectivos los créditos a favor del
Instituto, aplicar el procedimiento administrativo de
ejecucién previsto por el Coédigo Fiscal de la Federacidn,
ventilar y resolver los recursos previstos en dicho

ordenamiento relativos al procedimiento econémico-coactivo.

Requisitos que debe contener el escrito en que se

interponga el Recurso

Es escrito de interposicién del recurso debera
reunir los requisitos previstos por el articulo 18 del cédigo
Fiscal de 1la Federacién y sefialar ademas, de acuerdo al
articulo 122 de dicho ordenamiento, los siguientes

requisitos:

"I. El1 acto que se impugna.

II. 1os agravios gue cause el acto impugnado.

III. Las pruebas y los hechos controvertidos de que

se trate.™
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Cabe sefialar que de conformidad con el citado
precepto legal, cuando no se haga alguno de los sefialamientos
de las fracciones I y II de este articulo, la autoridad
fiscal desechara por improcedente el recurso interpuesto, y
para el caso de que se omitan los de la fraccién III, se

tendra por no ofrecidas las pruebas.
Anexos que deben acompanarse al escrito

De conformidad con lo dispuesto por el articulo 123
del cCoédigo Fiscal de la Federacidn, el promovente deberd

acompanar al escrito en que se interponga el recurso:

"I. Los documentos gque acreditan su personalidagd

cuando actuie el nombre de otro o de personas morales,
II. El documento en gue conste el acto impugnado.

III. Constancia de notificacién del acto impugnado,
excepto cuando el promovente declare bajo protesta de decir
verdad que no recibié constancia o cuando la notificacién se
haya practicade por correo certificado con acuse de recibo o
se trate de negativa ficta. S§i 1la notificacidén fue por
edictos, debera seflalar la fecha de la ultima publicacion y

el érganc en que ésta se hizo.
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IV. Las pruebas documentales que ofrezca y el

dictamen pericial, en su caso."

Cuando las pruebas documentales no se encuentren en
poder del recurrente, si este no hubiere podido obtenerlas a
pesar de tratarse de documentos gque legalmente se encuentren
en su poder, deberd sefialar el archivo o lugar en que se
encuentren para que la autoridad fiscal requiera su remisién
cuando ésta sea legalmente posible. Para tal efecto. Debera
identificar con toda precisién los documentos y tratandose de
los que pueda tener a su disposicién, bastara con que
acompafie copia sellada de la solicitud de los mismos. Se
entiende que el recurrente tiene a su disposicién les
documentos cuando legalmente pueda obtener copia autorizada

de los originales o de las constancias de éstos.

A peticién del recurrente, la autoridad fiscal
deberd recabar las pruebas que obren en el expediente en que
se haya originado el acto impugnado, siempre gue el

interesado no hubiere tenido oportunidad de obtenerlas.

Cabe sefialar que cuando el recurrente no acompane
los documentos a que hace referencia las fracciones I a IIX
del citado precepto legal, la autoridad tendra por no
interpuesto el recurso. En los casos a que se refiere la

fraceidn IV, se tendran por no ofrecidas las pruebas.
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Resolucidn

La resolucién del recurso deberd fundarse en
derecho y examinar todos y cada uno de los agravios hechos
valer por el ;ecurrente, teniendo la autoridad la facultad de
invocar hechos notorios; perc cuando uno de los agravios éea
suficiente para desvirtuar la validez del acto impugnado,

bastara con el examen de dicho punto.

3.6. VIas PQSTERIORES DE DEFENSA LEGAL

En el supuesto de que habiéndose promovido recurso
de inconformidad y en su caso, el de revocacién, no se
hubjere obtenido resoclucién favorable y se considere gue esta
Wltima no se ajusta a derecho, partiendo del presupuesto
indispensable de que realmente le asiste la razén y el
derecho de pretensién, éste cuenta ademas de otros medios de
defensa legal como lo son el juicio de nulidad y el juicio de

amparo.

3.6.1. JUICTO DE_NULIDAD ANTE EL TRIBUNAL FISCAL DE LA

FEDERACION

El juicio de nulidad se tramita ante el Tribunal,
cuya estructura y funcionamiento se encuentra requlada por la

Ley Organica del Tribunal Fiscal de la Federacidn.
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El término para interponer la demanda de nulidad

ante dicho Tribunal sera de 45 dias habiles siguientes a
aquel en gque haya surtide efectos la notificacién de 1la
resolucién, debiendo ser presentada directamente ante la Sala
Regional, en cuya circunscripcidén radique la autoridad que la
emitid, o enviarse por correo certificade con acuse de recibo
si el acto tiene su domicilio fiscal fuera de la localidad de
la Sala, siempre y cuando el depésito se haga en el lugar en
gque resida, teniéndose como fecha de interposicién el dia en

gue se presente en la Oficina de correos.

El Tribunal Fiscal de 1la Federacidén, por su
naturaleza juridica, es un Tribunal Administrative por
pertenecer a la estructura juridica del Poder Ejecutivo
Federal, por mandateo legal se encuentra dotado de plena
autonomia para dictar sus fallos, conforme a la organizacidn
y atribuciones que la Ley Organica del mencionado Tribunal

establece.

El juicio de nulidad ante el Tribunal Fiscal de la
Federacién, se desarrolla conforme a las reglas del
procedimiento contencioso administrativo contenidas en el
Titulo VI del Cédigo Tributario Federal, iniciandose con el
escrito de demanda que promueve el particular afectado,
contra la resolucidn definitiva de autoridad y en el cual
hara una relacion suficiente de los hechos o antecedentes del

acto impugnado, asi como una exposicion de los agravios y
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conceptos - de nulidad que considere que causa dicha
resolucidn, indicando la parte de ésta en que se aprecia la
violacién esgrimida, refiriéndose los preceptos legales que
considere fueron infringidos en su perjuicio, exponiendo las
razones del casoc y relacionando las pruebas que ofrece con
sus agravios, mismas que deben guardar relacidn directa con

la controversia.

Acdmitida que fuera la demanda, se emplazara a la
autoridad o autoridades demandadas, en su caso, corriéndoles
traslado del escrito de demanda y de las pruebas ofrecidas,
para que la contesten dentro de un plazo de cuarenta y cinco

dias habiles.

En caso de que la demanda fuera omisa en alguno de
los requisitos sefialados por los articulos 208 y 209 del
Cédigo Fiscal de la Federacidn, ésta dara lugar a prevencidn,

o en su caso serd desechada.

Cabe sefialar gque en algunos casos resulta
procedente y necesario formular una ampliacion de demanda,
tal es el caso de lo previsto por el articulo 210 del Cédigo
Fiscal de la Federacion, disponiéndose para tal efecto de un
plazo de cuarenta y cinco dias hdbiles contados a partir del
dia siguiente al gue surta efectos la notificacién del
acuerdc gue admite la contestacién de la demanda producida

por las autoridades llamadas a juicio. En este supuesto, el
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particular, deberid avocarse en su escrito de ampliaciodn de
demanda y enderezar razonamientos y pruebas contra 1los
argumentos y probanzas esgrimidos por la autoridad enjuiciada
en su escrito de contestacion de demanda, a efecto de
desvirtuarlos, debiendo  también ofrecer las pruebas
correspondientes. Cabe resaltar que si el particular
demandante no formula la ampliacién de demanda dentro del
plazo legal, se tendra por precluido su derecho,
circunstancia que pudiera trascender al sentido de 1a

sentencia que llegara a dictarse,

Del escrito de ampliacién de demanda se correra
traslado a la autoridad demandada para el efecto de que
realice su contestacion disponiendo de un término de cuarenta
y cinco dias hdbiles, en caso de no hacerle precluira también

su derecho.

El magistrado instructor, diez dias después de que
haya concluido la substanciacién del juicio y no existiere
ninguna cuestidén pendiente que impida su resolucidn,
notificara por lista a las partes que tienen un términec de
cinco dias para formular alegatos por escrito. Los alegates
presentados en tiempo deberan ser considerados al dictar
sentencia. Al vencer el plaze de cinco dias mencionado, con
alegatos o sin ellos, quedard cerrada la instruccisén, sin
necesidad de declaratoria expresa, procediéndose a dictar

sentencia.
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La sentencia se pronunciara por unanimidad a
mayoria de votos de los magistrados integrantes de la Sala,
dentro de 1los sesenta dlas sigulentes a aquel en que se
cierra la instruccidén en el juicio, debiendo el magistrado
instructor formular el proyecto respectivo dentro de los
cuarenta y cinco dias siguientes al cierre de la instruccién,
para dictar resolucién en los casos de sobreseimiento, no

serd necesario gue se hubiese cerrado la instruccidn.

De conformidad con lo dispuesto por el articulo 237
del cdédigo Fiscal de la Federacidn, las sentenclas que enmita
el Tribunal deberan fundarse en derecho y examinar todos y
cada unc de los puntos controvertidos del acto impugnado,
disponiéndose que las salas podran corregir los errores gque
adviertan en la cita de los preceptos que sce consideren
violados y examinar en su conjunto los agravios y causas de
ilegalidad propuestos, asi como los demds razonamientos de
las partes, a fin de resolver la cuestién efectivamente
planteada, pero sin cambiar los hechos expuestos en la
demanda y en la contestacidn, teniendo prohibido anular o
modificar los actos de las autoridades administrativas que no

hubieran sido impugnados de manera expresa en la demanda.

Para el caso de que la sentencia dictada por la
Sala Regional, no fuera en el sentide de declarar la nulidad
de la resolucién impugnada en el juicio, sino en el sentido

de reconocer su validez, el particular afectado dispone de
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una ultima oportunidad de defensa, consistente en el juicio
de amparo, el que deberda promover dentro del plazo de 15 dias
computados a partir de la fecha en gque surta efectos la
notificacién de la sentencia reclamada, quien lo turnara al

Tribunal Colegiado de Circuito competente para su resolucién.

Por el contrario, cuando la sentencia dictada por
alguna de las Salas del Tribunal Fiscal fuera adversa a los
intereses de la autoridad administrativa, ésta dispone de un
término de 15 dias hdbiles para impugnarla mediante el
recurso de revision previsto en el articulo 248 del coédigo
Fiscal de la Federacidn. Dicho recurso se interpondra también
por conducto de la propia Sala Fiscal emisora de la sentencia
impugnada, quien lo turnara al Tribunal Colegiado de Circuito
competente para su resolucién, adjuntando los autos del

expediente fiscal en el que emitié la sentencia recurrida.

3.6.2, JUICIO DE AMPARO

Al respecto, Ignacio Burgoa sefiala que "el amparo
es un medio juridico que preserva las garantias
constitucionales del gobernade contra todo acto de autoridad
que las viole (fraccidén I del articulo 103 de 1la
constitucion); que garantiza en favor del particular el
sistema competencial existente entre las autoridades

federales y las de los Estados (fracciones II y III de dicho
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precepto) y que, por ultimo, protege toda la Constitucidn,
asi como toda la legislacidn secundaria, con vista a la
garantia de legalidad consignada en los articulos 14 y 16 de
la Ley Fundamental y en funclén del interés juridicoe

particular del gobernado". (27)

Por su parte, Carlos Arellano Garcia define el
amparo como "la institucién juridica por la que una persona
fisica o moral, denominada "“quejoso", ejercita el derecho de
accidn, ante un drganoc jurisdiccional federal o local, para
reclamar de un érganc del Estado, Federal, local o municipal,
denominado "autoridad responsable; un acto o una ley, que el
citado quejoso estima, wvulnera las garantias individuales o
el régimen de distribucidén competencial entre Federacién y
Estados, para que se le restituya o mantenga en el goce de
sus presuntos derechos, después de agotar los medios de

impugnacién ordinarios". (28)

Don Ignacio Vallarta, le define diciendo que " es

el proceso legal intentadoe para recuperar sumariamente

(27) Burgoa, Ignacio "El Juicio de Amparo". 28a. ed. México,
Porrua 1991 pdg. 173

{28) Arellano Garcia, Carlos "Practica Forense del Juicio de
Ampare". 4a. ed. México. Porrua 1988. pag. 1
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cualquiera de los derechos del hombre consignades en 1la
constitucién y atacados por una autoridad que ha invadido la

esfera local o federal respectivamente". (29)

Finalmente el maestro Raul Rodriguez Lobato senala
qgue " conforme a la doctrina mexicana el juicio de amparo es
un procedimiento de jerarquia constitucional, tendiente a
conservar a los individuos en el disfrute de sus derechos
fundamentales o garantias individuales que consagra la

constitucién Politica del Pais". (30)

En términos generales, el juicio de amparc, llamado
también juicic de garantias o juicio constitucional, tiene
por objeto resolver las controversias que surjan con motivo
de la violacién de garantias constitucionales del gobernado
en gque incurran las autoridades al emitir actos o
resoluciones que transgredan los derechos tutelados por 1la
Constitucidén Federal de la Republica, asi como por leyes que
violen dichas garantias. El juicio de amparo se tramita ante
los  Tribunales que integran el Poder Judicial de

la Federacidén quienes estan facultados por la propia

(29) vallarta, Ignacio L. "El Juicio de Amparo y el Right of
Habeas Corpus". de F. Diaz de Ledn. la. ed. México 1881.
pag. 39

(30) Rodriguez Lobato Raul "Derecho Fiscal'. México, Harla
1983. pdag. 233,
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Cénstitucién para pronunciarse sobre la constitucionalidad o
inconstitucionalidad del acto o ley que se reclamen, a efecto
de invalidarlo o anular sus efectos mediante resolucién que

otorgue el amparo y proteccién de la Justicia Federal.

El juicio constitucional se encuentra regulade por
las disposiciones de 1los articulos 103 y 107 de 1la
Constitucidén Politica de los Estados Unidos Mexicanos y su
Ley reglamentaria, que es la Ley de Amparo. El juicio de
amparo tiene por objeto resolver toda controversia que se
suscite por actos de la autoridad que violen las garantias
individuales, y se sustanciard y decidird conforme a las
disposiciones y procedimientos establecidos en la Ley de
Amparo, la Ley Organica del Poder Judicial Federal y el

cédigo Federal de Procedimientos Civiles.

De acuerdo a 1lo establecido en el articulo 103
Constitucional, son los Tribunales Judiciales de 1la
Federacién los competentes para resolver el Jjuicio de
garantias, las reglas de competencia para tal fin se
establecen en la Ley Organica del Poder Judicial Federal,
donde se previene gque los Tribunales competentes para
resolver el juicio de garantias, dentro del &ambito de su

competencia, son:

~ La Suprema Corte de Justicia de la Nacién.
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- Los Tribunales Colegiados de circuito..
- Los Juzgados de Distrito.

- Los Tribunales Unitarios de Circuito, en casos

excepcionales.

El juicio de amparo en materia administrativa, en
la que se ubica 1la materia del Seguro Social, es el
instrumento de defensa constitucional con que cuentan los
contribuyentes para corregir los errores o egquivocaciones en
que hubieran incurrido, en su concepto, 1las Salas del
Tribunal Fiscal de la Federacién al emitir las sentencias que
ponen fin al juicio de nulidad, y cuyo contenido sea adverso

a sus intereses.

Para los fines de esta tésis, basta apuntar que
contra las sentencias adversas a los intereses de 1los
patrones que emitan las Salas del Tribunal Fiscal de la
Federacidén, procede el juicio de amparo, el que debera
promoverse dentro del término de 15 dias habiles computados a
partir de la fecha en gque surta efectos la notificacién de la
sentencia reclamable. Las resoluciones definitivas que se
dicten en el procedimiento del juicio constitucional son, en
términos generales, inapelables, siendo por ello la fase
final de 1los medios de defensa, de tal suerte que si

obtuvieron una resolucién que niegue el amparo y proteccidn
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de la Jusficia de la Unidén, el efecto serd cumplir con la
obligacién establecida en la resolucién originalmente
impugnada, salvo en los caseos en que proceda el recurso de

revisidn en los términos de la Ley de Amparo.



CONCLUS8TIONES

En los capitulos estudiados en la presente tésis,
guedaron establecides los antecedentes, la naturaleza,
estructura y facultades del Instituto Mexicano del Seguro
Social, el caracter fiscal de los créditos que emite diche
Instituto, las resoluciones impugnables ante dicho organismo,
asi como los medios de defensa qgue los particulares afectados
por diversos actos o resoluciones, pueden hacer valer en las
instancias administrativas, contenciosas y de garantias

procedentes.

De todo ello, se considera relevante lo siguiente:

a) Por disposicion expresa de la Ley del Seguro
Social, el pago de las cuotas, recargos Yy capitales
constitutivos gque representan los principales recursos
financieros del Institute Mexicano del Seguro Social, tienen
cardcter fiscal, ya que asi lo establece el Cddigo Fiscal de
la Federacidn al incluir las aportaciones de Seguridad Social
dentro de las contribuciones federales, al lado de 1los
impuestos, las contribuciones de mejoras y los derechos. El
incumplimiento de pago de estas contribuciones, puede dar
lugar al fincamiento de créditos fiscales, respecto de los

cuales el Codigo citado dispone que son aquellos que tengan
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derecho a percibir el Estado o sus organismos

Descentralizados que provengan de contribuciones federales.

b) E1 Instituto Mexicano del Segurc Social, tiene
el caracter de Organismo Fiscal Auténomo, con facultades para
determinar y hacer efectivos los créditos fiscales a su
favor. De acuerdo a lo anterior, el mencionado Instituto
tiene el rango de autoridad fiscal federal, cardcter que 1le
permite ejercer facultadeé de comprobacién, de determinacidn,

Y liquidacién, y de recaudacién de créditos en materia de

seguridad social, en su modalidad de cuotas obrero
patronales, capitales constitutivos y sus creditos
accesorios.

¢) El patrén por su parte, tiene el caracter de
sujeto pasivo del tributo y por ende, debe responder del pago
de los créditos fiscales a favor del Instituto Mexicano del
Seguro Social, o en su defecto, de su aclaracién ¢ de su

impugnacién.

d) Los patrones afectados por actos o resoluciones
definitivas de alguna autoridad del Instituto, que a su
juicio sean lesivos de sus legitimos derechos o intereses,
podran hacer valer los instrumentos de defensa legal a que se

ha hecho referencia en la presente tésis.
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Dichos medios de defensa, tendran como fin revisar
lar legalidad de los actos que emitan las autoridades del
IMSS, buscando la‘ anulacion de éstos cuando no resulten

~apegados a derecho.

En mi particular opinidén, a fin de obtener éxito en
la defensa de los intereses de los particulares frente al
Instituto Mexicano del Seguro Social, es recomendable tener

en cuenta las siguientes consideraciones:

PRIMERA. Serd improcedente un recurso
administrative cuando se alegue la inconstitucionalidad de

una ley administrativa o tributaria.

BEGUNDA. Al agotarse un recurso administrativo hay
que cerciorarse de su existencia legal y del término que se

tienen para intentarlo.

TERCERA. Al interponerse un recurso administrativo,
hagase de cuenta que se esta acudiendo directamente ante un
tribunal, por lo gue deberan de exponerse los argumentos
debidos y ofrecerse las pruebas idéneas, pues al acudirse
ante éste en contra de lo resuelto en el recurso
administrativeo, el particular no podra ya mejorar su defensa
y ofrecer nuevas pruebas, a menos gque se trate de pruebas

supervenientes,
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CUARTA.: Nunca alegar violaciones de procedimiento,
de notificaciones o de formalidades esenciales si se tiene la
razén en cuanto al fondo, ya que nada se ganaria con la

reposicién de lo violado y si habria pérdida de tiempo.

QUINTA. Alegar las violaciones de procedimiento de
notificacién o de formalidades esenciales cuando ello

baneficie al promovente.

SEXTA. Reviscse siempre 1la competencia de 1la

autoridad administrativa que ha emitido el acto o resolucidn.

SEPTIMA. Dirijase siempre el medio de defensa
administrativo ante la autoridad competente, que generalmente
se ubica en la misma Jjurisdiccidén de la autoridad

administrativa que emitio el acto o resolucién.

Por ultimo, espero que este modesto trabajo, haya
logrado los objetivos planteados en el mismo y que de su
an4lisis exista una mejor comprension de las resoluciones
definitivas emitidas por el Instituto Mexicano del Seguro
Social, asi como de los instrumentos de defensa gue se pueden
hacer valer en la materia, a fin de obtener soluciones
practicas basadas en la Ley, logrando con ello certidumbre en
el cumplimiento de sus obligaciones, asi como el respeto a

los derechos, de los particulares o gobernados.
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