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INTRODUCCION

La facultad econdmico ccactiva, tiene el proposito de
hacer cobros efectivos de créditos fiscales ya vencidos,
en otras palabras, las oficinas recaudadoras proceden al
embargo, rerate y aplicacidn del producto para satisfacer
dichc crédito, estc es lo que en la legxslacxc’m rexicana se
ha denominado procedimiento administrativo de ejecucxdn.

Mucho se ha discutido sobre la constitucionalidad de esta
facultad; argumentando que su ejercicio viola las qatant(as
individuales a las gue hace alusion la Ley Suprema, empero
diferentes tratadistas sostienen la inexistencia de tal
violacion; incluso la Suprema Corte de Justicia de la Nacion
ha chitido.jurisptudcncia al respecto, misma que se menciona
en el cuerpo de la presente invostiqlcidn, donde, logdn U
criterio no existe ninguna transgresidn a las garantias que
ya se mencionaron con antelacidn; ahora bien existe una
situacién, que es motivo del presente, y es la cuestion de
que un organismo de naturaleza distinta a la del Estado ejerza
dicha facultad, como es el caso del Instituto Mexicano del
seguro Social, hecho que, soqﬁn razonamientos a trtarse, es
por completo inconstitucional, es decir que su ejercicio
a traves de esta Institucidn si va en contra de los preceptos
que estan contenidos en la propia Constitucidn,

En el primer cap{tulo se hara mencidn de lo que es propio
de la facultad econdmico coactiva, en relacion a sus
antecedentes histéricos, detinicién y haturaleza juridfca.

Por lo que toca al segunde cap{tulo, se tratars lo referente



a ¢, inszituto Mewicance del Seguro Social, refiriéndose en
este rubre, a sus antecedentes juridicos, fundamento,
personalidad y naturaleza juridicas,

Refiriendose al tercer capitulo, se desarrollara el tema
de la facultad econdmico coactiva del Instituto Mexicano del
Seguro Social, se hablara del articulo 271 de la Ley del Seguro
Social, scbre los organismos de este que ejercen la facultad,
de sus Oficinas para Cobros, del procedimiento administrative
de ejecuciédn, gque como se vera’, se hace la aclaracion de que
este Ultimo serd sinénimo de facultad econdmico coactiva,
y se referira indistintamente a los dos teérminos en mencion,

En cuanto al cuarto y dltimo capitulo, se analizard el
articulo 271 de Ley en voga antes de la reforms hecha en 1981,
asi como los articulos 90 y 16 constitucionales, a efecto
de demostrar el por qué es violatofio que esta facultad sea
ejercida por un drgano, como lo es el citado Instituto.

Por lo anteriormente expuesto, el presente trabajo
de 1nvestiqacién se denomina bajo el siguiente rubro:

LA INCONSTITUCIONALIDAD DE LA FACULTAD ECONOMICO COACTIVA

DEL INSTITUTO MEXICANO DEL SEGURO SOCIAL



CAPITULOG



CAPITULO I
FACULTAD ECONOMICO COACTIVA
1. -ANTECEDENTES HISTORICOS

En sus origenes, la aplicacion de la facultad econdmico
coactiva estuvo regulada por diversos ordenamientos, de los
cuales destacan, en orden a su importancia, la Ley del 20
de Enero de 1837, misma que otorgs la facultad econdmico
coactiva a los agentes ejecutives de la Hacienda pdblica,
"para llevar a cabo la percepcion tributaria con inhibicién
de las autoridades judiciales, salvo que versaren sobre
cuestiones estrictamente contenciosas".{1)

Posteriormente, el 25 de mayo de 1853 se dictd la Ley de
Lares, misma que, en escencia contiene disposiciones tocantes
a la recaudacidn, pago, liquidacidn de las contribuciones
Y la cuota impuesta a los ciudadanos, la qus, en sintesis
sigue los mismos lineamientos que la Ley de 18137,

Para el 11 de Diciembre de 1871 dada la importancia Qe
la Ley Qe 1837, fue reimplantada la vigencia de esta, en
consecuencia se deja de aplicar el ordenamiento legal de 1853
dejandola, pues sin efecto alguno,

En mérito & la capital trascendencia de la Ley del 20 de
Enero de 1837, la cual es el antecedente histdrico fundamental
de la facultad que ocupa el presente capftulo, y que permite
abundar respecto a la misma, en efecto al considerar que el

uso de este procedimiento no podfa estar en manos de cualquier

{1)BRISENO SIERRA Humberto; Dgrccho Procesal Fiscal; 2a. ed.;
México D.F.; Miguel Angel Porria Grupo Editorial; 1990; p.310.



persona, misma que requld esta situacion en su articulo 1°,
sehalando que exclusivamente prodrian ejercerla los siguientes
funcionarios;

a)Jefes de la Tesoreria General de la Republica,

b)Jefes principales de Hacienda.

c)Administradores de la Hacienda Publica,

d)En general, todo empleado que tuviera a su cargo la cobranza
de las rentas, contribuciones y deudas en general que sean
concernientes al erario publico,

En dicha Ley tambien, se establecid que el ejercicio de
la facultad econdmico coactiva tendr{a lugar cuando se tratare
de deudas ligquidas como alcabalas, contribuciones y otras
ramas en que legalmente se haya convenido término o sefialado
plazo para su pago o finiquito de aquellas deudas.

"La facultad econdmico coactiva que la Ley del 20 de Enero
de 1837, la requlaba con el nombre de procedimientos de
ejecucidn".(2), se efectuaba en contra del contribuyente que
era omiso en entregar a la Hacienda Publica el pago una vez
concluido el término fijado en la ley para tal f{n.

Resulta conveniente indicar que este procedimiento, para
considerarse lega), debia cumplir con las subsecuentes forma~
lidades, mismas que consisti{an en:
a)Proveer mandamiento de ejecucidn,
b)Motivarlc en origen y cuantfa.

c)Notificar al deudor o a cualquiera de sus depandientes,

(2)DE LA GARZA, Sergio Francisco; Derecho Financieron Mexicano;
Sa, ed,; México D.F.; EAit. Porrda S.A.; 1980; p. 761,



siempre y cuando no fuere menor de edad, o persona de la clase
doméstica, o persona que sea ajena a la familia,

d)Se daba plazo a los tres dlas posteriores a la notificacion
del adeudo, para que se realizara el pago de la cantidad reque-
rida en la oficina recaudadora correspondiente,

e)Transcurrido dicho tdrmino; y no se realizada el pago ya
mencionado, se practicaba embargo en bienes propiedad dsl
deudor, o deudores si estos existieren,

£)Finalmente, al no obtener la Hacienda Piblica el pago del
crédito generado a su favor, procedia al remate de los bisnas
que sn su momento hubieren sido embargados.

s preciso sefialar, respecto al embargo, que en muchos
casos 80i0 se efsctuaba el aseguramiento de los bienss de-
jando sl propio deudor como depositario, lo anterior se hacia
con la tinalidad de evitar dafios mayores, tanto al casusante
como a la Haciends, ys que si se embargaba o asustrafa algin
bien indispensable para la actividad del deudor, resultaba
imposible obtener el pago del crédito reclamado en razdn de
que el deudor quedaba imposibilitado para continusr su labor
y conseguir una cantidad de dinero en un plazo determinado,
y poder satisfacer as{ entre otros aspectos al fisco federal,

En ests sentido, as menciona la Circular smitida por 1la
autoridad exactora, a través de la Direccidn de Contribuciones
de fecha 1! ds mayo de 1847,"Cuyo contenido es al tenor de
prohibir el aembargo de herramientas, instrumentos y Utiles
de trabajo que sirvieran al deudor para el desarrollo ds su

profesion, actividad u oficio determinado, para no causar



dafios mayores o inconveniertes a el fisco federal".(d)

En cuanto al rerate de los bienes embargados se aprecian
dos situaciones, en lo tocante a la admisién de la posturs
legal sobre aquella, siendo estas las siguientes:
a)Se admit{a aquella que 8dlo correspondiera a la mitad del
avallo, siempre que se exhibiera la cantidad de dinero adeudada
por el individuo, siendo esta cantidad en efectivo,
b)Se aceptaba también la suma que excediers de la mitad del
avalio, aln cuando no se hiciere en efectivo, siempre que.
lo efectuara el postor cuando la autoridad lo solicitare.

Ahora bien, en el supuesto de que el contribuyente estuviera
inconforme con motivo de la aplicacion del procedimiento
administrativo de cjccucién, tenia la posibilidad jurfdica
de reclamar su derecho ante la o las autoridades conpoiontu.
es decir, ante los Juzgados de Dutr.xto, Tribunales de Circui-
to y ante la Suprema Corte de Justicia de la Nacidn; por lo
tanto la Hacienda Publica reducia dicho procedimiento al
aseguramiento de bienes remitiendo el expediente inmediata-
mente & las asutoridades judiciales descritas con antelacién,
8 efecto de conocer y en su momento resolver la controvercia.

Es necesario hacer hincapie, al tenor de que para darle
trdmite & la reclamacion del deudor, ee debia garantizar el
interds fiscal de manera harta y suficiente.

En escencia, las anteriores legislaciones regularon este

(3)Ididem; p,763,



SR SR S <V Tras de setcnta abcs, rero contorme llega
a transsurr.r ol tiempo las leyes caen en desuso y es indispen-
sable actualizarlas para que se adecuen a las necesidades
de la época, mas aun tratandose de cuestiones tan importantes
como la Hacrenda Piblica y todo lo inherente a ella,

Dadas =stas razones ldgicas, el 26 de Diciembre de 1908
se dicto el cddigo Federal de Procedimientos Civiles, publicado
el 5 de Febrero de 1909, ordenamiento que adoptd genéricamente
las normas existentes referentes a la aplicacidn y ejercicio
de la facultad econcmico coactiva con ciertas modificaciones,
como la que consistia en que las controversias qﬁe se llegasen
a suscitar con motive del ejercicio del referido procedimiento
serian resueltas en la via sumdria por jueces federales
competentes conforme al ordenamiento legal en consulta,

En el Diario Oficial de la Feder%cién. de fecha 2 de Agos-
to de 1924, se publico la Ley para la Calificacidn de las
Infracciones a las Leyes Fiscales, y la aplicacién de las
disposiciones correspondientes, de fecha 9 de Julio del mismo
ano, siendo para su ejercicio la Secretatlil de Hacienda y
Credito Publico, como lo ha venido haciendo a la fechs, la
unica facultada legalmente, a traves de sus Oficinas Recau-
dadoras y el Jurado de Penas Fiscales, quienes eran competentes
para resolver las controversias de dicha naturaleza.

El tramite que se utilizd era el siguiente: las Oficinas
en mencidn instruian el expediente, imponf{an e intentaban
hacer efectivas las contribuciones, multas y demas sanciones;

en caso del gue el causante presentars inconformidad con motivo



dui precdi-iente del quo se ha  venido hatlanay sequido ern
su contra por las ofsicinas recaudaderas, prévioc el asegu-
ramiento del intereés fiscal, se remitia la documentacién
relativa del crédito de que se tratara a la Secretarf{a de
Hdcienda y Crédito piblico, misma que dentro de los diez dfas
sigurentes debia formular dictamen y enviarlo al Jurado de
Penas Fiscales, para gue este a su vez lo confirmara, revocara,
modificara, o lo que en derecho correspondiera.

Posteriormente, se publica en el Diario O0ficial de la
Federacidn, el 1° de Marzo de 1926 la Ley Organica de la
Tesoreria de la Federacién, de fecha 10 de Febrerc del mismo
afno, la cual en su titulo segundo prevé el procedimiento
administrativo de ejecucion bajo el siguiente rubro:
“procedimientc para hacer etectivos los adeudos fiscales',

Por lo que respecta al derecho de oposicion en contra de
este procedimiento, se plasmo en la .L-y Orgdnica de la Tesore-
r{a de la Federacion del 30 de Diciembre de 1932, publicada
en el Diario Oficial al dia siguiente, que las personas
afectadas por el ejercicio de la facultad econdmico coactiva
podrian acudir ante la autoridad judicial competente a
solicitar su desicidn equitativa respecto del problema que
se planteara dentro de los quince dfas siguientes a la
notificacion del credito, siempre y cuando hubiera un asegu-
ramiento prévio del interés fiscal, ya sea en un depdsito
en efectivo, prenda o fianza que amparara la cantidad exigida
por la autoridad fiscal, garant{as a eleccion del contribu-

yente, posteriormente la Oficina Ejecutora expedfa un



certiticado, en el cual sc hacia constar gque se hatbla cubierto
satisfactoriamente el i1nterés adeudado ante el fisco,

El 30 de Diciembre de 1935, se efectlio una reforma a la
Ley Orgdnica en consulta, publicada el 31 de Diciembre del
mismo aho en el Diarlo Oficial, misma que establecio
competencia exclusiva a los Juzgados de Distrito para conocer
de los juicios de oposicion en contra de la Secretar{a de
Hacienda y Crédito Publico y de las dependencias de esta que
hubieran participado, con la condicidén de gue se presentaran
las situaciones que a\_continuacic'm se describen:

1.- La existencia de un crédito fiscal gue se encontrare fijado
en cantidad liquida, o existieren bases para su liguidacidn,
2.- Acuerdos que imponen sanciones por infracciones a leyes
fiscales o disposiciones que de ellas emanaren,

3.- As{ mismo cuando se afirmara queg

a) El credito es inferior al exigido.

b) Se poseen los bienes embargados a t{tulo de propietario,

¢) El procedimiento administrativo de ejecucion, que se es-
ta ejercitando, no se ajustd a la Ley.

Cuando los Juzgados de Distrito emitieran sentencia
contraria a los interéses del fisco federal; y la cuant{a
del negocio excediera de cinco mil pesos, existia el
procedimiento de suplica, que se promovia ante la Segunda
Sala de la Suprema Corte de Justicia de la Nacidn.

Agregando a lo anterior, por Decreto del 30 de Diciembre
de dicho afio, se otorgaron facultades extraordinarias al

Congreso de 1la Union para organizar los Servicios Pdblicos
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Hacendarios, facultades que fueron publicadas en el Diario

oficial de la Federacion el 31 del wmismo mes y afo,
pertenecientes a la Ley de la Justicia Fiscal del 27 de Agosto
del referido ano, donde se aprecia la creacidn del Tribunal
Fiscal de la Federacion, que entre otras funciones tiene la
de vigilar la exacta aplicacicn de la facultad economico
coactiva, en virtud de que conoce sobre la legalidad de las
rescluciones que ponen £In al Recurso Administrativo de
Oposicidn del Procedimiento de Ejecucién con la sentencia
que fuere conducente o que en su momento procediere,

Con la existencia de este Tribunal se suprimié al Jurado
de Penas Fiscales; el 30 de Diciembre de 1938, se expide el
primer Cddigo Fiscal de la Federacidn; y en consecuencia se
aprobo la Ley de Justicia Fiscal y el Titulo Segundo de la
Ley orqinica de la Tesoreria de la Foc‘lc:acién.

A partir de su creacién, es y ha sido la autoridad
competente para conocer de las controversias que se susciten
sobre resoluciones detinu}vn, es decir las emitidas en el
recurso administrativo de oposicion al procedimiento de eje-
cucion que se haya llevado a cabo conforme a la Ley.

Es de hacer notar que es requisito sine qua non, a efecto
de que se ttam!te. este recurso ante el Tribunal Fiscal d.e
la Federacion , la existencia de la garant{a respecto al
credito fiscal; y 8010 la existencia de una sentencia emitida
por el Tribunal referido a favor del fisco, hace posible que

se continde con dicho procedimiento,

En este orden de ideas cabe hacer mencidn que el cédiqo

"



Fiscal de la Federacion de 1938 fue abrogado por el que se
emitic el 30 de Diciembre de 1966, publicado en el Diario
oficial de la Federacidn el 19 de Febrero de 1967, mismo que
inicio su vigencia el 1° de Abril de ese ¥ltimo aho.

En ese nuevo ordenamiento, se indica con presicidn la forma
de llevar a cabo la facultad econdmico coactiva por parte
de la autoridad administrativa, en la especie la Secretaria
de Hacienda y Credito Piblico; al respecto "se sefialan algunas
disposiciones que tuvieron mayor trascendencia: se acepta
como lo establecia su articulo 25 el pago bajo protesta, que
consistié en satisfacer el credito requerido sin perjuicio
de estar advertida la autoridad fiscal, en el sentido de que
la persona de que lo efectuaba intentaria promover el recurso
que a los interds que a esta conviniera".(d)

Por otra parte, los recargos del crédito insoluto se
causaban al 3% por cada mes © fraccion que transcurrisra
a partir de la exigibilidad del adeudo hasta un maximo del
1008; las formas de garantizar el interes fiscal eran las
de un depésito en dinero, prenda, hipoteca, secuestro en la
via administrativa y la obligacidn solidaria asumida por un
tercero, y que debia comprender los posibles recargos y gastos
de ejecucién, indica tambien que la suspension del proce-
dimiento administrativo de ejecucion podia ser solicitada
en cualquier tiempo ante la Oficina Recaudadora, donde habia

que acompafarla con una copia del escrito con el que se hubiera

(4) ldem,
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iniciado el medio de impugnacion, entonces la autoridad eje-
cutora suspendx’a provicionalmente ese procedimiento, vy
concendia un plazo de quince dfas para que se otorgara la
garantia correspondiente y suspender temporalmente al mismo,
hasta en tanto se resolviera total y definitivamente en lo
conducente el medio de defensa invocado.

Finalmente, se cred un nuevo Cédigo Fiscal de la Federacion
de fecha 3! de Diciembre de 198!, mismo que inicic su vigencia
el 1° de Abril de 1983; y a partir de ese momento se abroga
el Codigo Fiscal de la Federacidn de fecha 30 de Diciembre
de 1966, consecuente se deja sin efecto alguno,

Este nuevo ordenamiento legal se encuentra mucho mas
completo no muy claro en cuanto a la redaccidn que se utilizd,
pero s{ bastante preciso por lo que se refiere a la aplicacidn
Y ejercicio de la facultad econdmico coactiva; empero en
algunos aspecto presenta matices de .duteza hacia el contribu-
yente, por ejemplo los recargos y demas accesorios ya no
tendrian un alcance méximo del 1008, sino que ascend{an hasta
un grado del 300V del adeudo fiscal, cuando el crédito ya
ha sido requerido conforme a las formalidades establecidas.

Por otra parte, las formas para garantizar el crédito
1{quido siguen siendo las mismas que las expresadas en el
cuerpo dgl Ccddigo Fiscal de 1966, salve que se presenta la
suprecidn de las palabras "pago bajo protesta”,

Conveniente es sefalar que el 28 de Febrero de 1984 se
expidio el Reglamento del Cddigo Fiscal de la Federacidn,

publicado al d{a siguiente, donde se indicd que entraria en
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vigor para toda la Repiblica Mexicana el 1° de Marzo de 1984,
instrumento legal que contiene, entre otras disposiciones,
los requisitos que deben reunir las garantias que se presenten
ante las autoridades ejecutoras, consistentes en un depdsito
en dinero, prenda, hipoteca, o cualquier otra,

Respecto a la suspensidn del procedimiento admini;ttativo
de ejecucion existe un retroceso a las legislaciones gque
antecedieron al Reglamento que ocupa este comentario, puesto
que en primer término desaparece la suspensién provisional
y subsiste la suspensidén definitiva del ejercicio de 1la
facultad econdmico coactiva, ahora bien para que se conceda
la mencionada suspensidn debe otorgarse la qarantia, suficiente
para cubrir el interes fiscal dentro del mes siguionin a la
notificacion del credito, posteriormente se tiene un plazo
de cuarenta y cinco dias, contados a‘partir de la notificacion
del credito fiscal, para presentar ante la Oficina Recaudadora
copia sellada del escrito que contenga el recurso o medio
de defensa legal interpuesto o que se haya intentado,

Se fija tambien el teérmino para la preescripcidn del credito
fiscal, fijandose este de cinco afos, contados a partir de
la fecha de presentacion del aviso de la existencia de créditos
fiscales, y as{ extinguir el derechc que tiene la Secretar{a

de Hacienda vy Crédito Pdblico para fijar las bases de

liquidecidn de estos, y por ende extinguir el ejercicio de

la facultad economico coactiva que se ha venido tratando.

En sintesis, este cuerpo legal se mejoté la requlacidn

jur{dica del procedimiento administrativo de ejecucibn.
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2.- DEFINICION DE LA FACULTAD ECONOMICO COACTIVA

Para desarrollar este rubro, se considera necesario dife-

renciar este procedimiento de otros existentes, en cuanto

a la ejecucién de estos, por ejemplo el procedimiento admji-
nistrativo de ejecucidn opera de oficio, situacidn que difiere
de otros como sucede con el procedimiento civil, que opera
a peticic’m de parte; y que en un momento determinado la obliga-
cion resultante se traduce en un dar, hacer o no hacer; por
lo que toca al procedimiento que ocupa este titulo siempre
se traducira en una obligacidn de dar pero con un caracter
eminentemente econdmico, y no como acontece en el que antecede,
pues la obligacic’m de dar se puede traducir no solo en la
entrega de una cantidad liqutda, sino tambien en entregar
un bien mueble o inmueble, o la obligacidn de hacer que puede
ser el rendir cuentas, dividir una copa comin o la celebracidn
de un acto juridico; y que su ejecucidn implica una sentencia
que le ponga fin a el procedimiento; esto es distinto puesto
que se ejecuta un credito fiscal cuando se fija ya en cantidad
liquida o bien se fijan las bases de liquidacidn, ahora bien
por lo que toca al procedimiento mercant{l, este si persigue
en fin preponderantemente econdmico, empero diverge del proce-
dimiento principal, ya que se necesita que un particular,
en este caso el acreedor sea quien inicie el procedimiento
silicitando al oOrgano jurisdiccional su intervencién para
requerir de pago al deudor, y que el pago regularmente se
da cuando se emite una sentencia condenando a este al pago,

o llevando al remate los bienes embargados y cubrir as{ el
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monto de lo reclamado, contrariamente a lo que ocurre en la
facultad econdmico coactiva, pues no es necesario que medie
sentencia alguna para poder ejercitarla, esto Gltimo difiere
tambien del procedimiento laboral, puesto que aunque tambien
lleva un caracter en cierto modo econdmico, implica que exista
un laudo de por medio para poder llegar a la ejecucidn para
el pago de cantidad liquida expresado en aquel, cuanﬁificado
en el mismo y que este sea declarado firme,

Por cuanto al procedimiento penal, que no solamente tiene
un cardcter econdmice ya que puede tener otra naturaleza,
para que pueda ejercitarse y se tiene el cardcter ya mencionado
se necesita tambien forzosamente que haya una querella para
poder reclamar tambien cierta cantidad de dinerc determinada
y los accesorios que esta conlleve y no solo se habla de una
condenacién al pago, sinc tambien puede llevar una pena
corporal, con las diversas modalid:des que la ejecucidn de
esta pueda tener; la libertad preparatoria, retencidn, conmu-
tacion, reduccion de la sancién, la remisidn parcial de la
pena, entre otras, en este orden de ideas el procedimiento
administrativo de ejecucion no necesita que exista una peticion
de parte, puesto que la autoridad administrativa, en este
caso la Secretaria de Hacienda y Credito Publico, opera por
s{ misma y esta misma autoridad se encarga de conocer de algin
recurso que la ley prevea para impugnar la facultad economico
coactiva, aunque tambien puede conocer de estos el Tribunal
Fiscal de la Federacion, que ha sido dotado de autonom{a plena.

Por lo que respecta al objeto de este numeral, existe
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diversas definiciones sobre la facultad econdmico coactiva,
como son las que se mencionan a continuacién:

.- El maestro Sergio Francisco De la Garza en su obra
Derecho Financiero Mexicano, menciona la definicion del maestro
Ignacio L., Vvallarta, al mencionar su estudic sobre la
constitucionalidad de la facultad econdmico coactiva, diciendo
que es “un procedimienté de ejecucidn necesariamente ligado
a la materia impositiva y reconocida por la Legislacidn Fiscal
Universal, con la formalidades que ella establece”.{($)

2.- En la misma obra menciona al maestro Florencio Forpheta
Cherigo, senalando que, "es el derecho que tisne el Estado
para actuar directamente y sin intervencion judicial para
ser efectives los creditos fiscales que no se cubran
voluntariamente por los causantes aplicandoles los medios
de apremic que contemplen las leyes !}sccle:”.te)

3.~ Por su parte el maestro de la Garza manifiesta que
"es la actividad administrativa que desarrolla el Estado para
ser efectivos en via de ejecucidon forzosa los creditos fiscales
que este tenga a su favor",.{(7)

4.- El maestro Radl Rodriguez Lobato indica, en su obra
Derecho Fiscal que el procedimiento referido "es aquél que
a traves del Estado ejerce su facultad para exigir del
contribuyente @l cumplimiento forzado de sus obligaciones

tiscales exigibles sin necesidad de que intervenga el Poder

{4)Ibidem; p. 812,
(5)Idem,
{6)Ibidem; p. 813,
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Judicial u otra autoridad jurisdiccicnal para hacer valido
el derecho que se quiera pretender",(7)

5.~ Para el maestro Gabino Fraga, en su obra Derecho
Administrative, apunta que '"consiste en un procedimiento
administrativo de apremic para el caso que no satisfaga el
contribuyente su credito fiscal; y donde las oficinas
recaudadoras proceden despues del emplazamiento y requerimiento
de pago al embargo, remate y aplicacion del producto;
constituyendo asi la facultad economico coactiva".(8)

En conclusidn, y visto lo anterior, se puede afirmar que
el procedimiento administrativo de ejecucidén tiene las carhcte-
risticas que se enuncian a continuacion:

1,- Que haya un credito fiscal a favor del Estado que no
haya sido cubierto por el o los contribuyentes.

2.~ Que se trata de una medida de apremio administrativa.

3.~ Que este procedimiento es independiente, es decir que
no es necesaria la .~tervencion de otra autoridad pars hacer
efsctivos ios cobros de . - créditos fiscales adevdac:: a
favor del Estado y ejercitarlo por otros medios,

4.- Que es una facultad exclusiva del Estado, y que no
puede ser ejercida por otro 6rgano distinto a su natursleza.

5,- Que su objetivo es el de hacer valido el credito fiscal
y aplicar su producto al gasto publico, cumpliendo con lo

establecido por el articulo 31 fraccidon IV de la Constitucidn.

(7) 7a. ed.; México D.F.; Edit, Harla; 1988; p.270.
(8) 3a. ed.; Mexico D.F.; Edit. Porrua S.A.; 1992; p,.338.
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3.~ NATURALEZA JURIDICA

Antes de entrar de lleno al estudio sobre la naturaleza
jur{dica de la facultad economico coactiva, se debe mencionar
que el Estado para cumplir sus fines realiza una serie de
actividades a través de los Poderes que lo integran, una de
ellas es efectuada a traves del Poder Ejecutivo y se denomina
actividad financiera, cuya finalidad es la de satisfacer tanto
las necesidades de este como de la sociedad, por lo que se
l;'cqu'ure que la administracidn pdblica cuente con los medios
iddneos para facilitarle la cuestidn de allegarse de medios
economicos para el desempeic de la funcidn en cita,

“YEsta actividad tiene una importancia muy grande, la cu;l
al cumplirla el Estado administra el patrimonio, determina
y recauda los tributos para conservar, destinar o invertir
las sumas ingresadas"(9), en este hecho se apoya y justifica
la facultad de referencia que ejerce el Estado en merito a
que, si bien la Constitucion Politica vigente consagra la
obligacién de los mexicanos para contribuir a el gasto plblico
en la forma proporcional y eqguitativa que dispongan las leyes,
por lo que era necesaric que se hubiera previsto el
procedimiento administrativo de ejecucidn, ni la mas simple
recaudacion serfa practicable si en el ejercicio de las
funciones estatales hubiera de estrellarse con la resistencia
de los deudores, por lo que el ejercicio de este procedimiento

o facultad es justo; y asi se comprende cuando se refieres

{9) DE LA GARZA, Sergio Francisco; op. cit, p., 5
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a adeudos gue no se pueden disputar ni en todo ni en parte,

Ha existido cierta confucidn sobre los conceptos proce-
dimiento y proceso, puesto que se emplean como sindnimos,
resultando indispensable dejar establecido el significado
de cada uno de ellos; para poder comprender lo referente a
este capitulo a continuacion se desarrollara algunas opiniones:

"l proceso se confunde con el procedimiento es incuestio-
nable esto en la practica o en la teor{a, cuando el gabinete
pasa al estrado de los Tribunales, lo que primariamente le
interesa es la actuacidn mecdnica: el procedimiento; este
entraha una nocién formal que se traduce en la ligazdn de
actos para obtener cierto resultado: el proceso; directrices
como la igualdad en la defensa y la rectitud en la desicién,
exigen su desenvolvimiento scbre reglas preestablecidas".{10)

"El proceso es una secuela o serjie de actos que se desen-
vuelven progresivamente con el objeto de resolver mediante
un juicio de la autoridad el conflicto sometido a su criterio,
la simple secuela no es un proceso sino un procedimiento;
por lo que proceso es la totalidad o unidad y procedimiento
es la sucesion de los actos".(11)

“Una conexion seguida o precedida por otra es lo que
identifica al procedimiento, la mecanicidad es lo basico,
la diferencia de procedimi?nto obedece no a la clase de actos

sino a la forma de las conexiones y a su extensidn",{11)

(9) BRISENO SIERRA, Humberto; op.cit.; p.297
{10)COUTURE, Eduardo J.; Fundamentos del Derecho Procesal

Civil; 6a. ed,; México D.F.,; Editora MHacional; 1981; p,202
{11) BRISENO SIERRA, Humberto; op. cit.; p.30%

20



El procedimiento es el conjuntc de actos juridicos quz

ge ordenan a una finalidad determinada y puede ser o no juris-
diccicnal, proceso es la resolucidn jurisdiccional de un liti-
gr0; ambos son una serie de actos y formalidades que se sigue
progresivamente sin embargo la diferencia estriba en el fin
que persiguen, pues el primero busca la realizacion de
determinados actos y el segundo busca concluir un litigio,

En consecuencia el acto administrativo obedece a una serie
de formalidades que establecen una garant{a para los adminis-
trades y tiende a proteger el interds general; as{ tenemos
que procedimiento administrativo esta constituido por un con-
junto de tramites y formalidades que determinan los requisitos
prevics al acto administrativo, como su antecedente y fun-
damento mismos que son necesarios para su perfeccionamiento
y validéz; "procedimiento administzativo es el conjunto de
formalidades y actos gue preceden y preparan el acto adminis-
trativo"(12), sin embargo respecto a las etapas de aste
procedimiento los tratadistas coinciden en sefalar las que
a continuacion se exponen:
1.-Expositiva:(Se plantea la ptetenci‘én).
2.-Probatoria: (Momento en que se deben aportar elementos de
conviccion y en su caso alegatos).
3.-Decisoria: (Momento en que se pone fin al procedimiento),

Por su parte, la Suprema Corte de Justicia de Ila Nacidn

sustenta el criterio de reconocer cuatro etapas procesales

{12) FRAGA, Gabino; op. cit.; p. 335
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a decir: =: acuerdo con el espiritu que anima el artfeculo
14 consti=:c:onal, a fin de que la Ley que establece un
procedimient: administrativo de ejecucidn satisfaga la garan-
tfa de audiencia, es decir debe darse a los afectados
oportunidad para ser oidos en defensa antes de ser privados
en sus posesiones, propiedades o derechos, con la unica
condicién de que se respeten las formalidades escenciales
de todo procedimiento. Este debe de contener etapas procesales
que se reducen a cuatro; una etapa primaria, en la cual se
entere al afectado sobre la materia que versnri‘ el propio
procedimiento que se traduce en un acto de notificacidn cuyo
fin es dejarloc en aptitud de preparar su defensa, la segunda
es la relativa a la dilacidn probatoria, donde se aportaran
medios de conviccion pertinentes; la tercera corresponde a
los alegatos donde se expresaran las,razones y consideraciones
legales que llegaren a corresponder; y por Gltimo dictase
resolucion que ponga £{n al asunto.

As{ mismo, cuando no se cumplen con las formalidades
escenciales exigidas en el ejercicio de la facultad econdmico
coactiva por la Ley que se aplica, entonces se vicolan las
garant{as individuales y procede el Amparo para subsanar las
deficiencias del procedimiento; aunque no existe el mismo
procedimiento con las formalidades establecidas para los
Tribunales Civiles o Penales 'no por esoc deja de ser un
procedimiento; su fundamento jur{dico se encuentra contenido
en los preceptos 21, 22, y 89 fraccién 1 constitucionales.

El primero de los artfculos en cita, dice que las
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as de aplicar
las  sanciinies por nfrascianes a los reglamentos guberna-
mentales, este nureral es enunciativo mas no limitativo, puesto
gue las situaciones referidas pueden ser aplicables a otras
Jue en un rerento determinado llegaren a ser similares,

£l oartziculo 2, reccnoce La facultad de las autoridades
administrativas para el sehalamiento de 1impuestos y multas,
aceptando la posibilidad de gue se apliquen a una totalidad
de los bienes del contribuyente cuando este no de cumplimiento
a las obligaciones que las leyes le imponen,

Finalmente, el artfculo 89 fraccidn 1 concede al Poder
Ejecutivo Federal la facultad de ejecutar las leyes, misma
que consiste en la realizacidn de los actos necesarios para
hacer efectivas en los casos concretos que las mismas prevean,

Lo anterior no ataca el principio ge la Divisidn de Poderes,
ni tampoco invade la esfera juridica de los demis Poderes,
pues el Poder Ejscutivo tiene todos los medios para hacer
efectivo el cumplimiento de los deberes polfticos y
- administrativos del gobernado con arreglo a las leyes,

Es necesario senalar que la naturaleza jurfdica de este
procedimiento es ejecutiva, por lo que la existencia material
de algun t{tulo que le de vida lo constituye la resolucidn
que pronuncia la autoridad administrativa, en la cual se
determinan y se ordena la liquidacién de un crédito fiscal
a favor del Estado y que se encuentra o se presume ds legal;
asi la finalidad del procedimiento consiste en la recaudacion

de un crédito fiscal no satisfecho por el contribuyente dentro

23



del paace Correspondientd, & apreria gque ol eteriicio de
la tacultad ecendrice ccactiva es una necesidad mperiosa
del Estadc, el Maximo Tr:bunai na estimado que esta facultad
es una de las mas altas manifestaciones de la Soberania; y
que su agplicacion para el ccbro de cantidades fiscales no
viola las zarantias ind:viduales,

Se ha argumentadc que su ejercicio es viclatoric del
artfcula 14 constitucional, por que este 'ordena que nadie
puede ser privado de sus propiedades, posesiones o dereches,
sino nediante juicio seguido ante los Tribunales previamente
establecidos, en el que se cumplan las formalidades escenciales
de procediriento conforme a las leyes expedidas con anteriori-
dad al hecho; de los argumentos que se han expuesto en contra
del ejercicio de la facultad, indudablemente el que se basa
en el citado precepto legal es el.quo tiene mayor fuerza,
sin embargo se sostiene gue como la obligacidn del pago de
impuesto no es una obligacidn civil que este regulada por
el derecho comin, por que se trata de una necesidad imperiosa
estatal constituyendola como un servicio publico, que debe
prestarse ain contra la voluntad del obligado y que no puede
asumir forma judicial u otra distinta a la administrativa.

“De modo que el artfculo 14 constitucional que se aslega
en su contra, no puede abarcarlo dentro de sus disposiciones;
ser{a preciso pretender que los jueces puedan administrar
por que esto dltimo es justamante cuidar que los servicios
publicos se presten en la forma que ordenen las h*el; para

atribuirles la jurisdiccion gue se intenten darles, serf{a
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TLIL s.TAllad L3 DEeLura.el: 2% DS aSURtIs 3ue correspondern
a .. fuservs publiccs gara insistir que dece darse el
cumpliirienty a los deberes administrativos, que las leyes
imponen, por la autor:dad competente",(13)

L: Sugresa Corte de Justicia de la nacion ha emitide
surisprydencla, diciendo que el uso o ejercicio de la facultad
ecorimico <coactiva por las autoridades administrativas no
esta e puzna con el articulo que se ha venido desarrollando,

Cor el procediriento administrativo de ejecucion, se ha
dicho gue <s violatorio del articulo 16 constitucional,
argumentando que la autoridad administrativa no es compstente
para fundar y motivar la causa legal de un procedimiento por
el que se moleste a una persona en sus poscciones, situacicn
que es apoyada en el presente trabajo de-investigacién; sin
embargo algunos tratadistas concluyer que este procedimiento
forma parte de las funciones administrativas, por lo que el
poder Ejecutivo es autoridad competente para ejecutarla,

El hecho de que se lleve a cabo este procedimiento va en
contra del art{culo 17 del Pacto Federal, por que este prohibe
hacerse justicia por s{ mismo y ejercer violencia para reclamar
el derechc, disponiendo gque los tribunales esten siempre
expeditos para administrar justicia, el Poder Ejecutivo sl
exigir en via de apremio el pago de un adeudo fiscal seria
hacerse justicia por si mismo y ejerceria violencia; "si el

Poder Administrativo ejerciera violencia exigiendo los servicios

(13) 1bidem; p.336
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le ccorreszenden les serfa inpcsible obtenerlo; todas las
lezislacicres nan considerads coro elemento escencial de la
viclenciz @ la injusticia, falta de derecho y abuso de la
fuerza ds. 3zue la emplea, es entonces de suponer que una
autor:3ad hnace viciencia cuandc obedece la Ley, por lo que
seria gubvertir todos los principios legalas".(14)

Por ultizo, se afirma que existe violacion al artfcule 22
de la L&y en voga con el ejercicio de esta facultad, pues
al hablar que no habra confiscacién de bienes en la aplicacion
total o parcial de los que corresponden & una persona para
el pago de impuestos o multas, indica que esto ocurre siempre
que dicha aplicacidn sea hecha por la autoridad judicial,
lo que viene a significar que dicha autoridad debe intervenir
para su cobro; 1la Suprema Corte de Justicia emitid
jurisprudencia en el sentido de que la aplicacion de los bienes
de una persona para el pago de una responsabilidad civil prove-
niente de la comisién de un delito sea hecha exclusivamente
por la autoridad judicial, y no exige lo mismo cuando se trata
el pago de impuestos por gque la tributacidn es inherente al
ejercicio de la Soberan{a, ademas de que la Ley Suprema impone
al Poder Ejecutivo Federal la obligacidn de proveer en la

esfera administrativa la exacta ohservancia de las leyes; en cita

(14) Ibidem; p.337
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€iarfiald para ..svar oa cabo l:

recaudac. s oo CInArLibuciInes Jue (o S¢an necesarias,
Cabe z:nslulr, que .a facu.tad econdmico coactiva No se

encuantre sxgresarente otorgada al Estado, pero se reconoce

s

que €¢ encosntra dotado para ejercer esta facultad por ser
consuntantii. a .a naturaleza del mismo y en particular del
Poder Ejscutivo, a guien cerresponde su ejercicio por ser
el encargadc de vigilar el exacto cumplimientc de las leyes,
en consecu:snlia el procedimiento administrativo de ejecucién
se fundarerta en una interpretacién_ jurisprudencial de la
Suprema Ccr:e de Justicia de la Nacidn, jurisprudencia de
la que se hara mencion conforme el avance de este trabajo
documental, ademas de que se trata de una parte de la llamada
actividad financiera del Estado, donde este se encarga de
recabar las contribuciones gque las geyes dispongan, siguiendo
los principios de justicia y equidad que preves la
Constxtucidn, siendo necesario mencicnar en conclusion, que
para el caso de que el contribuyente no cumpla con la
obligaciuon que se le impone el poder ejecutivo, y en especie
la Secretarf{a de Hacienda y Credito Publico, podra ejercitar
la facultad econdmica coactiva para hacer el cobro efective
de los creditos vencidos que por ese cOncepto se generaron,
puesto que con las contribuciones el Estado cubre sus

necesidades y lleva a cabo la funcién para la que fue creado.
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Y- ANTECEZENTES HISTORICOS,

.

ara oder  intciar lc referente a este capitulo, es

resssaris -~astlar de los 1ricios de los Segurcs Sociales a

ravel -undial, a efecto de desarrollar el presente tema, en

T+

cuante a su =volucidn dentro de Mexico,

El ser hurano vive bajo la amenaza ineluctable de 1la
insejuridzd ante lo que llegue a suceder, el temor une a las
parsornas ¢ .as identifica, dando pie a la primera organizacion
social controlada por los ancianos, en lo que suele denominarse
gerontocracia; en esta &poca el hechicero deviene en sacerdote,
en rey y tambien como el medico primitive, gue fue representado
tambien comc conjuradores, teosofos y pastofers o kakamin,

Grecia por su parte fue conduciéa por su propic genio a
la ruptura con el mito a traves de sus fildsofos y cientificos,
la medicina de los griegos no es ya el prqcedimiento magico
donde se concibe a la enfermedad como una consecuencia de
i1a influencia de dioses o demonios, a grado tal que el sistema
médico llevd a fundarse en la observacidn acumulada sistemiti-
carente y separada de las creencias de ese pueblo,

Herdfilo, médico y fildsofo, decia que la ciencia y el
arte no tiene nada que ensefar, el dnimo es incapaz de esfuerzo,
la riqueza indtil y la elocuencia ineficaz si no existe la
salud; empero, seguin testimonios histéricos. en Grecia no
se registran Instituciones encaminadas a remediar las

eventualidades fisicas del ser, la solucidn utopica a los
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sec... i Laomaminn fLaten on la Repdblica, donde ot
iz e: ira ntegraciin 3o quieres tienen necesidades
de gui2nes aportan los medics para satisfacerla, sin embarge
estas necsa:dades en la medida que existen se presentan dondz
st satisiacriin se medida y limitada por las posibilidades.
«r:, COon o Criteric grotecter Antonio pio y Marco Aurel::
rezularcn el ejercicio de la medicina al limitar ei nﬁmer$
de medic:cs gue podrian ser nombrados por las ciudades, segur
sus habitantes, con goce de excencion de cargas municipales,
la historia romana es un proceso de integracidn de la primitiva
Roma al >rperio Romano; y donde Epicuro decia que el objetive
es el placer del individuo, siendo aquel que contribuya a
la alegria del alma y a la liberacion de los dolores de ella
y del cuerpo; no faltaron organizaciones © instituciones que
ayudaban a los asociados a mitfgar los efectos de la
inseguridad social, se estima que los colegios romanos que
estaban bajo la potestad del Senado o del Emperador fueron
sociedades de socorros mutuos, asi comoc las diaconias se
consideran como el primer testimonio de sociedades de socorros
mutuos en la historia se créa una nueva moral religiosa que
impulsa la solidaridad humana; y donde se auxilian entre ellos.

burante la Edad Media, el Feudalismo fracasa comc sistera
de proteccion general, la codicia y los abusos de poder tucfon
siendo cada vez mas asfixiante la vida en el Feudo; la ayuda
al préjimo necsitado y desvdlido se materializa en el ejercicio
de la caridad; 1Iglesia, obispos y parrocos, monasterios y

conventos crean establecimientos para socorrer las necesidades
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[ty

Caré .a cura jo wntorres

, f:2ndc esta obra de tipo

yoT criormente &l socorro es fprestado por
grupos de gfarTitularcs o coorgpsraciones  laicas, recibiendo
el beref.z.z, roncsrtualmente un favorecido y nunca puede
presentarse CIirs sutetc active de un derecho, tal y como

acontece &n &. Sequrce Social; tamb:i:en en el mediocevo se Lmaqiné

v reguléd la consideracidn como titulares de los bienes
adscritosa lcs hospitales a los enfermos mismos; y en varios
documentos se enctysntran donaciones pauperius, en virtdd de
las cuales 352 organizan coorporativamente nombrande comisiones
para admin:.strar ics bienes objeto de esas donaciones,

En el s:glo XVI, Tords Mcro escribid su obra Utopia,a pesar
de la alta posicion de este personaje; en la corte de Enrique
Octavo y de percibir los defectos soc}ales no ofrece soluciones
praqmitxcas ante la inseguridad social que imperaba, los
gremios Yy organizaciones religiosas se va convirtiendo poco
a poco en instituciones cerradas, donde no cualquier individuo
podia pertenecer del todo a ellas,

Las Cortes de Castillas y Navarra piden la suprecidn de
las organizaciocnes de oficios, sin embargoc no llegaron a
desaparecer pues se transformando cumpliendo mas o menos sus
actividades de regulacion de oficios; con la Real Cédula de
1511 nacieron las Ordenanzas de Bilbao, gque regirian en toda
Espafia hasta la publicacién del Cédigo de Comercioc de 1829;
y donde se siente la necesidad de crear montepios que otorgan

pensiones de supervivencia, pero prohikte el seguro de vida
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witeozoo ocrnotaitucionaliza firalrente on Inglaterra & faine:
gel sizls Wil v principios del siglo K1Y

e e

'a reacs:in contra los abusos de poder v del doctrinarismo
individuvatlistas v liberal de la Ilustracidn, inspiraron Lla
clarazziin 3z los Derechos del Hombre y del Ciudadano, lz
lizert23d rezonocida en esta obra tienen como :deal la igualdad
ba-c la irsziracion de la fraternidad, una vez mds se hizc
evidente la creacion de un Seguro Social, pues resulta menos
graveso gue los riesgos de una revolucidn.

"Los Sequros Sociales aparecen en Alemania, Francia e Ingla-
terra a fines de! siglo ¥IX como Instituciones de caracter
obligatorio que imponen cargas financieras a patrones vy
gobiernos con una moderada participacién de la clase
trabajadora, para el gobierno implicd la estructuracién de
un instrumento jur{dico de paz social, los patrones mantuvieron
el sistema econdmico sin graves alteraciones; y para los
trabajadcres resulto tranquilizador el garantizar su existencia
en la vejez o ante una imposibilidad de trabajo",(15)

El Derecho de Trabajo justificaba la lucha de clases, asi
como la necesidad de unir a los proletarios y a llevarlos
a la conquista del poder politico, los manifiestos difundidos
por toda Europa, Qque era propios de Carlos Marx, patcclan
ser el uUnico camino para dar luz a una generacidn nueva; sin

embargo en la obscuridad del siglo pasado se hizo una pnqueﬁa

luz: el Seguro Social brindaba proteccidn inmediata a los

(15) BRISENO RUIZ, Alberto; Derecho Mexicano de los Seguros
Sociales; 7a., ed; Mexico D.f,; Edit., Harla; 1987; p, 12 ,
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preletari:s frente a Lof nportuniis ras graves, .a voz Mrizs

de la fi.zs:ffs scoialista fue acallada por .is prestaciones:
de esta :nst::u:xdn; el Seguro Social entendido cero un sistera
juridico admin:strado por una institucién; mediante el cual
el asegurad:s hace que se le prometa una prestacién por parte
de la 1inmstitucion aue esta medido por la necesidad de atender

una contingencia, en este la prima es gproporcinal a los
lingresos del'asegurado que obtiene los beneficios,

En México, en 1921 se elabord un Proyecto de Ley del Seguro
Social, que nunca se promulgs y en 1929 se formuld ura
iniciativa de Ley para obligar a los patrones y obreros a
depositar en una institucidn bancaria cantidades equivalentes
del 2 al 5V del salario mensual para constituir un fondo en
beneficio a los trabajadores; en ese mismo aflo se reforra
el articulo 123 de la Constitucion a fin de facultar
exclusivamente al Congreso de la Union en materia de trabajo
para todo el pais "en esa ocasion se modifica el texto de
la fraccidn XXIX para quedar como sigue: Se considera de
utilidad piblica la expedicion de la Ley del Seguro Social
y ella comprcnder‘ los seguros de 1nvalid‘z, vej‘z, cesacion
involuntaria del trabajo, enfermedades, accidentes y otros
fines anéloqou. Es entonces cuando se transforma un darecho
del trabajador en la posibilidad de proteger aa hombre". (16)

‘£n 1932, en Congraso expidié un decreto que otorgaba

facultades extraordinarias a fin de que en un plazo de 8 meses

(16) Ibidem; p.p. 24 y 25
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se expidiera la Ley del Seguro Social obligatorio, que no
pudo cumplir debido al precipitado cambio de gobierno que

tuvo lugar ese anho; el gobierno del Presidente Cardenas

discut16 el problema del Seguro Social, el Departamento del

~rabaje, el de Salubridad, la Secretaria de Gobernacion Y
la Comisién de Estudios de la Presidencia elaboraron sus

proyectos respectivis para establecer el Seguro Social; vy
no fue hasta 1943 cuando se expidié la Ley del Seguro Social
mediante el regimen del General Avila Camacho,

En la exposicion de motivos de esta Ley se sostiens, que
siendo el salario la unica fuente de la que los trabajadores
obtienen los recursos indispensables para la subsistencia
de ellos y de su familia, todo hecho que im'puca perdida del
mismo causa a ellos perjuicios trascendentales, por ello se
indica que se puede proteger el salario colocando la economia
familiar en un plano contra las disminuciones que sufren como
resultado de las contingencias de la vida siendo ese medio
el Se'guro Social; y este tiende a evitar que la miseria y
la angustia azoten al sector obrero,

Se estimd que la proteccion impartida por la Institucion
entraha una funcion de interes piblico, por ellc no puede
ser encomendada a empresas privadas, sino que compete al Estado
intervenir pues quien sufre las consecuencias es la colecti-
vidad entera, ademas, de que tiene la obligacién de proteger
la salud y la vids de los individuos que no cusntan con

recursos para resguardarlos por s{ mismos,

Otro principio aceptado fue que el Seguro Social debera
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establecerse con cardcter obligatorio para garantizar la

estabilidad del sistema y evitar que se ocasione la perdida

de los derechos del asegurado; "hay gque destacar que un

principio fundamental dentro del régimen de seqguridad social

es el de la sclidaridad, es decir se contemplan a los patrones

como integrantes de una clase y a los trabajadores formando
parte de un sector determinado, sin destacar caracter{sticas
individuales de unos u otros, de modo tal que quizd el patron
pague primas por riesgos que nunca ocurren en su empresa,
pero si en otras negociaciones y Qque un obrerc cotice por
enfermedades naturales que no sufra el sino otros trabajadores,
O sea que se crea una conciencia colectiva de ayuda
veciproca®(17), se reconocio 'quo el ahorro dentro de la clase
trabajadora era un tanto ilusorio, sobre tode en aquellos
obreros con salarios por demas bajes; y que la asistencia
publica resulta insuficiente para contrarestar las consecuen-
cias de los riesgos de trabajo por los motivos ya expuestos,
En Marzo de 1973, se expidio una nueva Ley del Seguro
Social, que entrd en vigor el 1° de Abril de ese afo; y que
fue ro_formda‘ol 31 de Diciembre del ano siguiente, se fija
ahora como finalidad garantizar el derecho humano a la salud,
la asistencia medica, la proteccidn de medios de subsistencia
y los servicios sociales necesarios para el bienestar
individual y colectivo, tambidn se incluyen cuestiones como

el mejoramiento de la alimentacidn y la vivienda; el desarrollo

(17) GUERRERO, Euquerio; Manual del Derecho del Trabajo; 9a.
ed.; Mexico D.F.; Edit. Porrua S.A.; 1973; p.p. 535 y 5136,
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de actividades culturales, deportivas y todas agquellas

tendientes a lograr una mejor ocupacidn del tiempo libre;

se pretende tambien que el Seguro Social contribuya a la

regulatizécién del estado civil de los asegurados 1o cual
es muy conveniente en beneficio de los propios cényuges, asi
como la superacion de vida en el hogar a través de un adecuado
aprovechamiento de los recursos economicos con los que se
cuenta; se establecen cursos de adiestramiento técnico y de
capacitacidn para el trabajo a fin de lograr la suparacicn
a nivel ingreso de los ttabajaaotes, as{ mismo se establecen
centros vacacionales de readaptacidon para el trabajo; y se
crea el servicio de velatorios siendo estos objetivos a fines
a la naturaleza del Seguro Social.

"Se reconoce en la ley que la seguridad social puede
impartirse por organismos diverscs, (aunque se aceapta que el
Instituto Mexicano del Seguro Social es el instrumento basico
de aquella, establecido como un servicio publico de cardcter
nacional"(18), en esta Ley, se facultoa esa Institucién para
extender el rdgimen e iniciar servicios en los Municipios
en los que aun no oOperaba; ademas se reservo al Ejecutivo
Federal la expedicién de los decretos necesariOs para otorgar
el disfrute de los beneficios otorgados a los trabajadores
asalariados del campo, ejidatarios, comuneros y pequehos

propietarios, y demas trabajadores afiliados a la misma,

El patrdn esta obligade a inscribir a sus trabajadores

{(18) Ibidem; p. 538
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y comunicar sus altas y bajas en el Institutoc dentro de un
plazo no mayor a cinco dias, si el patron omite inscr.vir
a algun trabajador y en esa situacion sufre un riesgo de
trabajo, e! Seguro Social atendera medicamente al afiliadc,
o asumira la obligacxo’n de pagar las prestaciones derivadacs
de su muerte, pero el patro’n debera de cubrir el monto de
los capitales constitutivos, segun el articulo B84 de la Ley
de la materia, mcluyéndou en esta situacidn el caso de que
el patron al inscribirlo hubiere proporcionado datos falsos
que hagan disminuir las prestaciones que se otorgan,

Esta Ley de 197), se basa para calcular el salario para
pago de cuotas en que se deben tomar en cuenta los hechos
'on ofoctivo por cuota diaria y potccﬁcionu. alimentacicn,
.habinctén, primas, comisiones, prestaciones en especies VY
cuslquier otra cantidad o prestacidn que se entregue al
trabajador por servicios asi como la exclusidn de los elementos
qQue integran el salario, los instrumentos de trabajo y el
ahorro que hagan los trabajadores dentro de la aempresa con
aportaciones tanto de ellos como del patrdn, semanales o
mensuales; las cantidades que entregue el patrc'm para fines
sindicales, la participactén de las utilidades de las empresas,
las aportacionss 3l Institutc del Fondo Nacional de la Vivien-
da, alimentacich Yy habitacidn cuando no se proporcionen
gratuitamente al trabajador las despensas, los premios por
asistencis y los pagos por tiempo extracrdinario; ya que no
se trata de pagos directamente compensatorios del trabajo

efectuado puesto que son prestaciones adicionales al mismo;
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segin el articulo 32 de la Ley del Seguro Social sefala que
el tiempo extrafijo si se computa como formando parte del
salario, quiza por que la permanencia de esa clase de trabajo
desvirtua el caracter extraordinario,

Para calcular el pago de «cuotas y prestaciones en dinero,
el articulo 34 de la Ley en consulta daba un limite superior
equivalente a diez veces el salario minimo general que riga
en el Distrito Federal, aunque este l{mite es de naturaleza
variable puesto que cada aho se revisan los salarios minimos;
en los casos de ausencias de los trabajadores en que no
perciban salarios sin romperse la relacién laboral se distin-
guen dos situaciones cuando estas son por periodos menores
de quince dias, los pagos se cotizardn unicamente por el seguro
de enfermedades o maternidad, si se trata de periodos de mayo-
res de quince dias, el patrén quedaré liberado del pago de
las cuotas obrero-patronales cuand, cuando aquellas son
amparadas por incapacidades medicas expedidas por el Instituto
no se dara orfgen al pago de dichas cuotas.

Esta Ley considera comprendidos dentro del Seguro Social
los siguientes riesgos: accidentes de trabajo y enfermedades
profesionales, enfermedades generales, maternidad e invalidez,
vejez y muerte. Igualmente considera asegurada, con las

limitaciones pertinent.i, a la desocupacién por edad avanzada.
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2.- FUNDAMENTO JURIDICO

En 1929, se reforma el art{iculo 123 de la Constitucidr
a fin de consignar la facultad exclusiva del Congreso de la
Unidn el legislar en materia de trabajo para toda la Repiblica,
en esta ocasién se modifica el texto de la fraccidn XXIX,
diciendo que: "se considera de utilidad publica la expedicion
de la Ley del Seguro Social y en ella comprendera los seguros
de invalidéz, vejéz, de cesasion involuntaria del trabajo,
de enfermedades y accidentes; y otros con fines andlogos";
es entonces cuando se transforma un derecho del trabajador
en la posibilidad d4e proteger al ser humano,

“No se limita la expedicidn de un ordenamiento con seguros
para los trabajadores, puesto que su ambito es mucho mié
amplio™{19); el art{culo 123 en su texto original disponia
que el Congreso de la Unién y las Legislaturas de los Estados
eran quienes exped{in leyes sobre el trabajo sin contradecir
las bases contenidas en la Ley Suprema y que debian regir
el trabajo de los obreros, jornaleros, empleados domesticos,
artesanos y en general todo contrato de trabajo.

La fraccion XXIX de dicho articulo, consideraba de utilidad
social el establecimiento de cajas de segquro populares, de
invalidez, de vida, de cesacion involuntaria del trabajo,
accidentes y otros, por lo cual el gobierno federal y los
gobiernos estatales fomentaban la organizacién de instituciones

de esta indole para inculcar la prev:ncién popular; esta dispo-

(19) BRISENO RUIZ, Alberto; op. cit.; p. 81
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Coce.t taretlo den anrornn sronimici netesario  para s

S .

1..Taliin, .. concepte  popular  resultaba  ajeno @ los
proncipics del derechc; y el hecho de dejar a las Entidades
Federativas .a expedicion de leyes sobre esta materia las
condenzzz 3 ouna wrposib:ilidad insuperable,

Car: rarte del orden juridico, el sequro social extructura

sus norma: ruridicas de acuerdo con el Derecho Constitucional;
el Pactc Federal contiene en sus apartados A y B del articuic
123 los ;ran:ipxos juridicos del mencionado Instituto,

E! Seguro Social es una unidad armonica en la que los
elementcs se ertrelazan para integrar un sistema, el Derecho
de la Sezuridad Social puede estudiarse tomando como base
la pobiacidon protegida, trabajadores, servidores pdblicos,
no asalariados, integrantes de las Fuerza Armadas y pensiona-
dos; tamtien puede analizarse por circunscripciones territoria-
les, Federacion, Estados o Municipios, ademas de que puede
analizar sequn la poblacion y ambito geografico.

Los asgectos especificos gue el Seguro Social debe atender,
conllevan la adopcion de elementos similares, no es vdlido
estimar que en razon a los grupos gue se tutelan o por la
naturaleza jur{dica del Instituto, los principios institucio-
nales sean diversos; la naturaleza y personalidad de este
es la misma, tratandose de los Apartados A y B del precepto
constitucional en cita, de los militares, de los Institutos
Estatales o Municipales, ademas de que el intercambio de
recursos amplia el criterio de solidaridad y propicia la

complementacién del servicio entre el Instituto y sus depen-
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s.nclas) &n .a fravTiin ¥NIN de dienc articulo se presentar

{as g.quient«s caracter

t.- E! arti:zilo en voga, consigna las garant{as que deben

w

astablecidas en las leyes, situacidn uUnica y exclusiva
¢-eroitadas pir el Congresc de la Unidn, para regular los
centratos de <rabaje, conforme al Apartade A y sujetdndose
a las reglas deb:damente expresadas en la Constitucidn,

2.- El cbjeto del precepto es la proteccion a los trabajadores,
contempla a estos prestadores de servicios subordinados, sean
particulares > del gobierno, la Ley del Seguro Sccial amplic,
s1n contar con base constitucional, el marco horizontal de
proteccion a grupos no vinculados a una relacion de trabajo,
como ejidatarios, colonos, no asalariados rompiendose en ese
momento el precepto en mencion y dicha violacién al Pacto
Federal fue cubierta con la aproba&idn de la reforma a la
fraccion X¥1X, donde ya se comprenden a los mencionados
anteriormente, a s{ como su proteccion y bienestar.

"En el Diario Oficial de la Federacién, del 31 de Octubre
de 1974, se modificd el texto constitucional para quedar en
los términos actuales, su tepercusién permite sostener 1la
autonomf{a de esta disciplina en el marco del Derecho Positivo
Mexicano"(20); donde se sigue considerando de utilidad piblica
la Ley del Seguro Social, comprendiendo los seguros de los
gque se han vanido hablando, agregando la proteccidn y bienestar

de los trabajadores; y otros sectores sociales,

{2C) Ibiderm; .82
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3,- PERSONALIDAD JURIDICA
Para estar enh posibilidad de determihar si efectivamente

el Instituto Mexicano del Seguro Social esta dotado de

;érsanalzdad juridica, es indispensable puntualizar lo gque
ha de enternderse por el referido concepto, "lo que en Derecho
funciona como persopalidad juridica propia, no es el individuo
como tal, sino como un repertorio de fuhcicnes (deberes
facultades), reconocidos o establecidos por el mismo",(21)

"La personalidad juridica es la capacidad de una persona
juridica reconocida por el Derecho para ser suieto de
imputacion de las consecuencias del sistema normativo",(22)
Ahora bien, la personalidad no sdlo se concede al hombre
individual, tambien lo es para colectividades, tal es el caso
de los bienes de una fundacidn o instituciéon que se destinen
‘a8 la realizacidn de sus propios objetivos, la personalidad
juridica de los entes colectivos coonsiste en la unidad de
imputacion de una serie multiple de conductas de ciertos
hombres, conductas que no son imputables a los sujstos que
las efectian, pero sf{ al sujeto conceptual construido o
constituido por una norma o Ley determinada.
Por lo que respecta al Instituto del que se ha venido
refiriendo en el desarrollc del presente trabajo, tiene
personalidad juridica propia puesto que es un ente conceptual,

dado que es creado por la Ley, ademds de tratarse de un sujetd

(21)RECASENS SICHES, Luis; Introduccxon al Estudio del Derecho;
7a.ed.; Meéxico D,F,; Edit. Porrua S.A.; 19857 p.p.153 y 154,
{22) VILLORG TORANZO, Miguel; Introduccxon al Estudio de!l
Derecho; 9a.ed,; México D.F.; Edit. Porrua S. A.;1990; p.44o0,
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de derechos y obligaciones, un ejemplo claro se encuentra

en la contraprestacxén gue impera en las relaciones entre

el organismo en cita y sus asegurados,

A mayor abundamiento, el articulo 25 del Cddigo Civil para
el Distrito Federal, en su fraccion segunda refiere:

"LRT. 25.~ Son personas morales:

) RN

1I.- Las demas corporaciones de caracter publico de caracter

piblico reconocidas por la ley”.

Ademas, esta Institucidn no sdélo es, comc ya se apunto,

un ente conceptual, puesto gue tambien es capaz de ejercitar

sus derechos y de obligarse en un momento determinado, advir-
tiendose tambien que la personalidad que ostenta constituye
una figura construida conforme a un rdbimon de Derecho,

En relacidn con en precepto legal aludido, se cita el
articulo 5° de la Ley del Seguro Social, como sigue:

“ART, 5°,- La organizacidn y administracion del Seguro
Social, en los terminos consignados en esta Ley, esta a cargo
del Organismo Publico Descentralizade, con personalidad vy
patrimonio propios, denominado Instituto Mexicano del Seguro
Social",

La Suprema Corte de Justicia de la Nacién ha sostenido
que este Instituto por su caracter de organismo descentraliza-
do, por expresa determinacion de su Ley constitutiva, se trata
de una entidad separada de la administracicn central; y por
estar dotado de personalidad juridica propia constituye un

ente que no forma parte de la Federacion.
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El Instituto Mexicano del Seguro Soc:ial tiene todos los
atributos de una persona juridica, con personalidad jur{dica,
desde ese punto de vista, "se establece en atencién a la
capacidad mputable al individuo, consistente en adquirir
derechos y contraer obligaciones",(23), esto dltimo hace notar
que ejerce directamente sus derechos, celebra en nombre propio
actos juridicos, contrae y cumple obligaciones y deberes,
amén de ejercitar las acciones que considere pertinentes para
lograr sus objetivos, patrimonio propio, por lo que este ente
tiene una personalidad juridica distinta a la del Estado y
no constituye parte del poder ejecutivo federal, salvo
relaciones con la unica finalidad de regular el control
administrativo de su funcionamiento organico, sdlo pueden
considerarse dentro del sistema administrativo los organismos
que la doctrina clasifica éomo desconcentrados,

Es necesario diferenciar los organismos desconcentrados
de los organismos descentralizados, los primeros son aquellos
a los que se les atribuye este caracter a traves de una
subordinacion jerdrquica directa, parte de la competencia
administrativa Y, por lo mismo en el desempefioc de sus
funciones unijcamente actian como OJrganos del mismo ente
estatal, es decir, carecen de personalidad juridica propia,
el segqundo opera en el reégimen federal obedeciendo a la
necesida y conveniencia de dar mayor eficacia a la gestidn

de interéses locales y colectivos; en la Ley Organica de la

(23) BURGOA 0.; Ignacio; Diccionario de Derecho Constitucional;
da.ed.; Mexico D,F.; Edit. Porria S.A.; 1992; p. 337.

44



Administrac:on Publica Federal se 1incorpora la figura de la
desconcentracion, diciendo que para la eficaz atencion y efi-
ciente despachos de los asuntos de su competencia, las
Secretarias de Estade y los Departamentos Administrativos
podran contar con organos administrativos desconcentrados,
mismos que les estaran jerarquicamente subordinados y_tendtin
facultades especificas para resolver sobre la materia dentro
del ambito territorial que se determine para cada caso,

Tambien la desconcentracion fue practicada por agencias
regionales de diversas Secretar{as de Estado como son las
de Agricultura, Pesca y Hacienda entre otras; tambien en
el Distrito Federal se introdujo la desconcentralizacién
administrativa al dividilo en 16 Delcgacionél y encomendar
cada una de ellas a funcionarios dotado; de atribuciones
desconcentradas en los términos de su Ley Orgénica,

"La  descentralizacidon  administrativa representa una
corriente gue en términos generales consiste en confiar algunas
actividades administrativas a dJrganos que guardan con la
administracién centralizada una relacion diversa a la
gerarquia, pero sin que dejen de existir respecto de ellas
las facultades indispensables para conservar la unidad del
poder"(24), por regla general los organismos descentralizados
llevan a cabo facultades de consulta, come desicién o
ejecucidn, encomendados por la administracion central Yy Que

se constituyen por elementos particulares que no la conforman,

{24)FRAGA GABINO, op. cit.; p. 199.
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4.- NATURALEZA JURIDICA

El Instituto Mexicano del Seguro Social presta un servicio
tecnico que se traduce en seguros de invalidéz, vejéz, cesantia
involuntaria de trabajo, por mencionar algunos, de = nera
continua satisfaciendo necesidades colectivas que se encuentran
dentro de los supuestos establecidos en la Ley; as! pues esta
Institucion es descentralizada teniendo su fundamento en un
modo de organizacidn administrativa, mediante la cual se crea
un régimen jurf{dico de una persona de Derecho PUblico, con
una competencia limitada vy especializada; teniendo los
siguientes elementos para considerarse como tal:
t.~ Naturaleza de las atribuciones que se han de realizar.

2.- La creacion de la organizacidén descentralizada.

3.~ Su extinsidn.

4.- Que el organismo descentralizado sea creado por disposicion
del Congreso de la Unién o por el Ejecutivo Federal; con
personalidad jur{dica y patrimonio propios.

La Ley Otginica de la Administracion PUblica Federal ha
dado las bases para hacer 1la distincion entre lo que es un
organismo centralizado y lo que es un descentralizado; el
primerc realiza el ejercicioc de las atribuciones en el orden
administrativo del Poder Ejecutivo Federal, ademas de que
este tipo de orqanizacién forma parte integrante de 1la
tederaci&n puesto que su intervencidn en esta es directa.

La misma Ley dice que los organismos descentralizados no
pueden realizar actividades ajenas a la finalidad para la

/. <
que fueron creados; siendo la facultad econdmico coactiva
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gue ejercita el Instituto Mexicano del Seguro Social cor:
organismo descentralizado no concuerda con el fin y objet:
para el que fue creado, desnaturalizando dicha facultad as!
comc tambien la escencia como organismo descentralizado,

Este organismo debe tener las limitaciones que tienern
los demds organismos similares a el, resultando ilégico que
sus facultades pretendan equiparar a este en especie con la
secretar{a de Hacienda y Crédito Pdblico, ademis de que dicha
secretarfa, "es a quien corresponde todo lo referente a la
autorizacién de los financiamientos que han de constituir
la deuda publica de los organismos descentralizados en
general".(25%) Lo anterior es por cuanto a la naturaleza
jur{dica de este 1Instituto come organisma descentralizado,
empero es oportuna precisar una caracter{stica que se le confi-
rio con el fin de garantizar una mayor seguridad en la
prestacién eficaz de un servicio pﬁblico esa caracteristica
lo convierte ‘en un organisme fiscal auténomo, sdlo que esa
peculariedad es incongruente con su naturaleza de organismo
publico descentralizado, aun cuando este debe contar con los
medios econdmicos suficientes para prestar dicho lctvicio'
no justifica el ejercicio del procedimiento administrativo
de ejecucidbn, cuya titularidad corresponde unicamente a la
Secretaria de Hacienda y Cré&dito PUblico.

Segun el articulo 240 da la propia Ley del Seguro Social

y demas numerales, dicen que los créditos a favor del organismc

{25) Ibidem; p,187,
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tendran un caracter fiscal por lo que posee facultad par:a
determinarlos, indicar su liquidacidn, fijarlos en cantidasz
liquida, cobrarlos y percibirlos,

La Suprema Corte de Justicia de la Nacidn ha dicho y ha
otorgade al Instuto Mexicano del Segurc Social la calidad
de organismo fiscal autdnome, come tal tiene facultades para
realizar actos de naturaleza jur{dica que afecten la esfera
de los particulares, as{ como la imposicion de sus disposicio-
nes, aungue ello no modifigque la naturaleza jur{da como
organismo publico descentralizado y que tampoco desnaturaliza
sus fines, y segun esto garantiza mayor seguridad en la
prestacion de su servicio, pero como opinion particular va
realmente mas alla de la finalidad para la que fue creado,
es mas con el sjercicio de la facultad econdmico coactiva
se aparta completamente del objeto «que motivd su creacion,
es necesario sefalar que rompe con un principio general de
Derecho puesto que actua como juez y parte.

Este organismo tiene un régimcn fiscal especifico pues
en el articulo 243 de la Ley del Seguro Social lo exime tanto
a el como a sus dependencias por ser o prestar un servicio
piblico nacional; su situacidn frente al Estado como recaudador
de atributos es de autoridad fiscal; y que fue unicamente
en el aspecto para determinar los créditos generados a su
favor, aunque posteriormente fue el acceso al ejercicio de
la facultad econémico coactiva teniendo ls posibilidad jurfdica
de instaurarla erncontra de los patrones que omiten el page

a gue estan obligados y que tienen que enterar a el Institutc;
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prueba de ello es que antes de 1981, la Secretaria de Hacienda
y Credito Piblico ejercia dicha facultad para hacer efectivas
las liquidaciones del Instituto Mexicanc del Seguro Sociai,
pero posterior a ese aho la misma Institucion puede ejercitar
directamente ese procedimiento,

Los creditos generados a su favor reciben diversas
denominaciones, como son cotizaciones, aportaciones, cuotas,
exaciones parafiscales, entre otras, denominaciones d#bxdas
esencialmente al desconcierto existente por cuanto a su
naturaleza 3juridica, incluso la misma Ley las clasifica en
diferentes cateqor(os. por ejemplo la Ley de Ingrescs del
Erario Federal las calificd como derechos; el Tribunal Fiscal
de la Federacidn tambien refirid que se consideraban como
derechos puesto que esos pagos se hacen en rasdn de los
servicios prestados; no puede acdptarse esa idea pues los
derechos son en pageo en razon o por concepto de servicios
publicos administrativos; y los servicios de seguridad social
tienen caracter de obligatorio, pues as{ lo preve la Ley,
posteriormente la Ley de Ingresos de la Federacidn incluyo
en el capitulo de impuestos las cuotas de seguridad social,
sin embargo no puede ser irpuesto ya que este es una
contribucion que se paga directamente al Estado cuando el
particular se coloca en alguna o algunas de las hipdtesis
previstas en los preceptos legales, y sin recibir una
prestacion a cambio ademds de que el destino de ese pago es
para el gasto piblico, a diferencia de las cuotas de Seguridad

Social que son una contraprestacion y el destino de las mismas
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es unicamente para el fipanciamiento de servicios obligatorios,

Existe una teoria llamada Teoria de la Parafiscalidad,
fundamentada en el hecho de que el acreedor no es el Estado,
por lo tanto los ingresos obtenidos estan afectados de un
modo concreto a un destino especifico, que es el de la satisfa-
ccidn del servicio publico; y finalmente son recordados por
organismos distintos a los fiscales, es decir son prestaciones
a tavor de entidades que no integran la estructura estatal,
se pen56 en nombrarlas como contribuciones especiales, por
que en los Estados contemporaneos se emplea la palabra contri-
bucion en un sentido genérico equivalente a tributo, sin
embargo tampoco es correcto por que con ello se crearia una
nueva categorfa distinta a las ya establecidas, estos segin
diversos autores, el articulo 267 de la Ley del Seguro Bocial
sefiala que el pago de cuotas, recprgos y demas tiénen el
cardcter fiscal, pudiera ser que una razdn de que el legielador
haya atribuido a los créditos de seguridad social un cardcter
tiscal radicar{a en el hecho de lo dilatorio que la resultaba
el tramitar el procedimiento administrativo de ejecucidn ante
los tribunales correspondientes, la Suprema Corte de Justicia
de la Nacion ha dicho que las cuotas para el pago al Seguro
social quedan comprendidas dentro de los tributos que impone
el Estado a los particulares con fines fiscales y con cardcter
obligatorio para un objetivo concreto de una persona juridica
que tiene a su cargo la prestacidn de un servicio pﬁblico
en administracion indirecta del Estado, ademds de que estos

tributos son considerados de Derecho Pdblico.
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El cédigo Fiscal de la Federacion clasifica las cuotas
de seguridads social como aportaciones de seguridad gocial
y son contribuciones establecidas en la Ley, a cargo de las
personas en cumplimjento de obligaciones fijadas por la
1eqislacidn correspondiente, o aquellas que se benefician
por el servicio de seguridad social proporcionados por el
mismo Estado, y tambien senala que cuando sean organismos
descentralziados quienes proporcionen servicios de seguridad
social, las contribuciones tendarn la naturaleza ya mencionada,

Por Ultimo cabe hacer la mencidn de que existe cierta
confucion en saber o determinar la naturaleza jurfdica del
instituto Mexicanc del Seguro Social por cuanto hace a saber
8i es organismo piblico descentralizado u organismo publico
centralizado, puesto que no depende directamente del Estado
y no forma parte de la fedexacién,;"que tiene personalidad
jur{dica y patrimonio propios como organismo pertenaciente
a la descentralizacion administrativa y que le da ese cardcter
a un ente con esas caracteristica",(26) pero ejerce una de
las mas altas manifestaciones de la soberanfa del Estado,
mismo que ejerce en la especie la Secretarfia de Hacienda como
6rganismo centralizado, y es la facultad econdmico coactiva;
raz2on que desvia el objetivo de creacion del Instituto y nas
aun teniendo el caracter de organismo piblico descentralizado,
ademas de que no debe ser ejercida por otra Institucion

distinta a la naturaleza del Estado.
{26) BURGOA 0., Ignacio; op. cit,; p.331,
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CAPITULO III
FACULTAD ECONOMICO COACTIVA DEL INSTITU;FO MEXICANO
DEL SEGURO SOCIAL
1.~ ARTICULO 271 DE LA LEY DEL SEGURO SOCIAL
Es de vital importancia, para abordar el presente capftulo
el tratar lo referente a la naturaleza de la cuota obrero
patronal, o aportacio’n de seguridad social, misma que debe

ser cubierta por el patrdn,

La Ley del Seguro Social no ofrece una definicidn de la
cuota que permitan encontrar en sus elementos el caricter
de obligatoria que se le pretende otorgar.

A partir de 1981, los embates contra el Seguro Social se
centraron a combatir la cuota y su pago, asi como la facultad
del 1Instituto para el cobro y ejercicio del procedimiento
administrativo de ejecucidn", (27) la Institucion debe contar

para la exigibilidad del pago con los apoyos legales derivades

de su propia naturaleza, algunos autores dan a aquella el
caracter fiscal, lo que obligar{a a fundamentarla en la
fraccion IV del artfculo 31 constitucional,

Dicho precepto establece la obliogacidn de los mexicanos
a contribuir para el gasto publico, las condiciones se dan
en el mismo de manera clara y precisa se debe: 1, contribuir,
2. al gasto publico, 3, de la Federacidn, Estados o Municipios,

4, en la forma proporcional y equitativa, 5, que determinen

las leyes; en otras palabras las contribuciones deben ser

{27) BRISERO RUI2, Alberto; op. cit,; p.167.
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y corresponder al gasto publico del Gobierno Federal, Estata.
o Municipal, la clave esta en el concepto de gasto pﬂblico,
mismo que se emplea en forma tan amplia hasta llegar a
confundirlo con el interds plblico o cualquier erogacion

efectuada por el gobierno, "el gobierno tiene que satisfacer

necesidades de indole variable integradas en un presupuesto;
estas configuran el gasto, que es una ezogacién a realizar,
determinables y previamente calculadas, as{ como sometidas

a la aptobacién de los cuerpos legislativos",(28)

La cuota del Seguro Social debe contemplarse de la siguiente

manera: se debe determinar si las prestaciones del Segurc

Social forman parte del gasto publico; establecer si el

Instituto lleva a‘cabo actos enmarcados en la esfera ds la

administ:acién publica; precisar a que ambito corresponden

es0o8 actos, es necesario en relacion al gasto piblico el
recordar que la 1Institucadn tiene un gobierno propio y que
de acuerdo al articulo 247 de la Ley del Seguro Social, que
habla de lo anterior, dice textualmente lo siguiente:

"articulo 246, los Organcs superiores del Instituto son:

1. La Asamblea General;

II. El Consejo Tecnico;

II1. La Comisidn de Vigilancia;

1V. La Direccion General; y

V. El cémite Tecnico del Sistema de Ahorro para el Retiro"”,

Estos 6rqanos determinan la manera de ser y de actuar del

{28) FRAGA, Gabino; op. cit.; p.315.
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organismo, mismo que lo ubica como autdrquico, cuyas funciones
estan limitadas por la Ley pero no supeditadas a la aprobacién
de una entidad superior, es decir, que este tipo de organismos
t:enen personalidad jur{dica propia para tomar desiciones,
sin gque estas deban ser confirmadas ni las instituciones esten
obligadas a atender sefalamientos o recomendaciones externas.

Un organismo descentrlizado puede tomar desiciones, pero
carece de oOrganos de gobierno, debide a que desempeha una
funcidn que corresponde a la administracidn publica; “esta
administracion separa ciertas funciones para facilitar su
cumplimiento no obstante queda sujeta a aspectos normativos
y de supervision de otros organismos”,(29)

El gasto piblico lo refieren los especialistas al servicio
publico, entendiendolo como aquél que afecta el interes
general; por lo que es importante «precisar tanto el gasto
como la fuente de ingresos del Instituto; el articulo 7° senala
la forma en que se cubren las contingencias a traves de las
prestaciones en especie y en dinero en la forma y condiciones
previstas por esta Ley; esta Institucion esta facultada de
acuerdo al art{culo 240 de la Ley en cita, lo mismo para
recaudar cuotas y percibir los demas recursos para satisfacer
las prestaciones establecidas en la Ley, sus recursos se
integran con las cuotas a cargo de patrones y trabajadores
en primer término; y en segunde lugar con la contribucién
del Estado, "de donde se deriva el absurdo de

situar

{29) FERNANDEZ RUIZ, silvestre; Instituto Mexicano del Seguro
social; 2a. ed,; Meéxico, D.F.; Zdit. Trillas; 1990; p.125.



al gobierno como contribuyente del seguro, es un caso
excepcional, ya que la norma constitucional dispone que los
mexicanos son contribuyentes del gobierno”,(30)

En consecuencia, los gastos que efectua son prestaciones
determinadas por su Ley conforme a los ingresos que en forma
de cuotas pagan los particulares al Instituto, adeha: de que
cuenta con su propio regimen de control y administracidn;
a diferencia del gasto piblico, que es realizado por la
administracidn piblica atendiendo necesidades genarales, se
encuentra en un presupuesto elaborado por el érgano ejecutive
del gcbierno, distinguxéndose el gasto del Seguro Social comc
totalmente ajeno al gasto publico por su naturaleza,
elaboracién y control del gasto de la Institucidn,

Se tiene que determinar si los gastos del Instituto Mexicano
del Seguro Social caen en la esfdra de la administracion
piblica, conforme a la Constitucién, el gobierno lleva a cabo
tres funciones: administrativa, legislativa y 3judicial,
corresponde al Ejecutivo los actos de administracidn pﬁblica,
comprendiendo los organismos centralizados hasta los organos
desconcentrados, ubicando tambien a las empresas paraestatales,
desde los organismos descentralizados hasta ampresas de las
llamadas de participacion estatal.

El articulo 5° de la Ley del Seguro Social sefala: -
“articulo 5°, La organizacion y administracidn del Segure

Social, en ios terminos consignados en esta Ley, estdn a cargs

(30)BRISENO RUIZ, Alberto; op.cit.; p. 170.
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del organismo publico descentralizado con personalidad progpia
denominado Instituto Mexicano del Seguro Social",

Lo anterior da a entender la voluntad del legislador al
cuidar el interes publico y prever las contingencias que
motivan su funcionamiento; y darle el caracter de organismc
p\'xblico descentralizado implicande gque, no todo organismo
p\'xblxco descentralizado pertenece al ambito del Ejecutivo,

‘Como conclusidn se tiene gue la cuota no es contribucidn
en los términos de la fraccidn IV del articulo 31 de la Consti-
tucidn, a demas de que mediante el pago de la cuota no se
cubren servicios p'éblicos sino contraprestaciones, agregando
que la obligatoriedad de la cuota deriva de los términos de
la fraccidn XXIX del apartado A del artfculo 123 de la Ley
en consulta, de la voluntad de los asequrados cuande queda
a su potestad la incorporacidn al InStituto vy de la naturaleza
gue tiene como contraprestacién a los derechohabientes,

El pago de cuotas, recargos y capitales constitutivos
tienen, conforme al art{culo 217 de la Ley del Sequro Social,
el cardcter de fiscal facilitando a la Institucidn reclamar
créditos e iniciar el procedeimiento administrativo de
ejecucion; tiene el cardcter entonces de organismo fiscal
autdnomo y puede determinar créditos y bases de liquidacidn,
cobrar y percibir recursos conforme a su Ley, "se ratifica
su autonom{a con relacion a la administracidon publica, donde
la Secrectar{a de Hacienda y Crélito PUblico puede intervenir
en su auxilio para hacer efectivo los créditos a su favor,

al respecto la Suprema Corte de Justicia ha sefialado que
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lo anterior sclo tiene efectos en la fase oficiosa™,(31)

Por lo gue respecta en s{ al art{culo 271 de la Ley del
Seguro Social, materia del presente numeral, senala:

"articulo 271, E. procedimiento administrativo de ojocucién
para el ccore de las liquidaciones gue no hubiesen sido
cubiertas opcriunamente al Instituto Mexicano del Seguro Social
se aplicara pcr la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico
o por el propic Instituto a traves de las Oficinas para Cobros
del citado Ins%ituto Mexicano del Segurc Social,

las Odicinas para Cobros del Instituto Mexicano del Segquro
Social, aplicaran el procedimiento administrativo de ejecucidn,
consujecién a las normas del Codigo Fiscal de la Federacién
y demas disposiciones aplicables. Las propias oficinas
conocerdn y resolveran los recursos previstos en el codigo
Fiscal de la Féderacidn relativos al procedimiento
administrativo de ejecucion que lleven a cabo,

Las cantidades que obtengan respecto del seguro de retiro
de acuerdo a lo senalado en este articulo, deberan ser
invertidas en la subcuenta del seguro del retiro de la cuenta
individual del trabajador de que se trate a mas tardar dentro
de los diez dfas hdbiles siguientes a la fecha de su cobro
efectivo, En caso de que no se realice la inversidn citada
el monto de la misma se actualizara y causara recargos en
contra del Instituto ode la Secretar{a de Hacienda y Credito

Publico sequn corresponda y a favor del trabajador en los

{31)MORENO PADILLA, Jav:ier; Comentarios a la Ley del Seguro
Social; 17a.ed,; Mexico D.F.; Edit. Trillas; 1990; p.158
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Siul FLliae. & .. ¥4 oracion”,

Titaair ol opoder ejecutive
ejercizic 4o 1z facultad =coromico coactiva
¢ rprecediriento  administrative de cjecucidn y solo la Lley
Crzaniza 3= la administracion Publica Federal, de acuerdo
a2 su artizulo 31, se permite a la Secretaria de Hacienda v
Crédito Piblico desarrollar esa facultad el hecho de que sea
el mismo personal del Instituto Mexicano del Seguro Social
el que va a prestar los servicios y de agilidad en el tramite
de cobranza, "no son motivos adecuados para que jurfdicamente
se rebase el contexto constitucional, maxime que el Instituto
solo tiene facultades para determinar y cuantificar adeudos
fiscales en su calidad de organismo fiscal autonomo" . (32)

A pesar de tener naturaleza de organismo fiscal autonomo
este Instituto no puede extend?rse al ejercicio del
procedimiento administrativo de ejecucion, que consiste en
un marco de excepcidn a los principios constitucionales
sefialados en los articulos 14 y 16 de dicha Ley Suprema
agregando gue solo un organismo pdblico dentralizado
dependiente del Poder Ejecutivo Federal, seria el dnico tacul-
tado para ejercitar este procedimiento, ya que carece de toda
l8gica que un organismo independiente al mencionado Poder
sea quien lleve a cabo el procedimiento, y en este caso el

acto es inconstitucional pecrgque es violatorio a la misma,

(32) Ibidem; p.1%59.
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Sos CRCSANIZNCE UR JERORL LA FARUULTAL Lo ol JUACTIVA

TEL INSTLTUTL NEMNIZN. TERL SLIUrC S
.
. - » ’ N
El proced:imiente administrative ds etscuziun se realiza
a traves de 108 aIIds procesales L.azvados a cabo por las

zutoridades =recutoras en ejer2ictic del TisTc, sSiempre con
apege a ias formalidades establecidas por el C3digo Fiscal
de la Federacxén, cuando en Instituts advierte gue existen
créditos a su favor, lo hace del conocimiento del patrdn,
éoncediendole un plazo de quince dias hibiles para presentar
las aclaraciones pertinentes o se efectle el pago, pasado
ese tiempo el Instituto concedera un nuevo plazo de veinte
dias naturales para gque se cubran las cuotas o se impugne
el pago; debe realizarse ante las Agencias Administrativas
de la Institucion, para el caso de que dicho organismo no
reciba el pago en el término indicadq, se procedera a remitir
el crédito no cobrado a las Oficinas para Cobros del Instituto
Mexicano del Seguro Social para gque lo obtengan por la via
coactiva, estas a su vez deben requerir de pago.

El requerimiento puede ser en cualquier momento, despues
de examinar si efectivamente ha transcurrido el termino fijado
para el pago voluntario, si es as{ y no se cubrid el crédito,
se registra y se forma expediente con el objetoc de turnarlo
al grupo de ejecucidén designado.

sdemds de estas Oficinas deben sujetarse a las normas del
Cddigo Fiscal de la Federacidn y demds disposiciones aplicables
estas Oficinas conoceran y resolverdn los recursos previstos

en el Codigo en consulta relativos al procedimientc
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astohomo del Derecnc
pensar en la peosibiiidad dé creav
organiscos espelia.izades para dirimir las controversias que
32 sgussiten  dentro>  del procedimiento administrativo  ds
2on gue se ejercite en un determinado momento”,(33)

Al margen de estas consideraciones, se tiene que hastsa

el 31 de Diciembre de 1981, el Instituto Mexicano del Seguro

social remit{s las liquidaciones formuladas Yy no pagadas a
las Oficinas Federales de Hacienda, mismas gque se encargaban
del desarrollo del procedimiento administrativo de ejecucion
en los terminos del Codigo Fiscal de la Federacidn,

“para esta actuacion las dependencias fiscales se ajustaban
al Acuerdo que Norma las Relaciones entre el Instituto Mexicano
del Segquro Social y la Secretaria de yacienda y Crédito Péblico
en materia de cobranza de cuotas obrero patronales, de fecha

27 de Junio de 1977, publicado en el Diario Oficial de 1la

Federacion del mismo mes y aho".{34)

Por primera vez el Congreso de la Unidn autorizaba que
la facultad econdmico coactiva podrfa llevarse a cabo tanto
por un organismo phblicos descentralizado como por la Secre-
taria de Hacienda, y se creaban Oficinas para Cobros de este

Instituto, mismas que se tendrian que ajustar a lo dispuesto

por el Cédigo Fiscal de la Federacion,

{33)FERNANDEZ RUIZ, Silvestre; op. cit; p. 150,
{34)BRISENO RUIZ, Alberto; op. cit.; p.167 v 168,
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FUMINARE PAFN TUBR I ODEL TNITITUT. MENLTANO

¢ Qficinas para Jorros del Institutc Mexicano del Segurce
32z:al, de acuurde con el articuls 27V dz la lLzy del Seguro
SoT.a., €00 ojJusenes erercitan el grocedimiente adrministrative
ds ¢1eIuCich, Y Que SCTo va Se mencisnd con antelacidn, hasta
é. 31 de Dicierbre de 1981 este Institutc remitia las
ilguidaciones formuladas y no pagadas a las Oficinas Federales
de Hacienda, gue Se encargaban del desarrollo de la facultad
en mencidn, pero a partir del Decreto gque Reforma, Adiciona
y Deroga Diversas Disposiciones en Materia Fiscal de fecha
30 de Diciembre de 1981, publicada el dia siguiente, "“en el
articulo decimonoveno transitorio del decreto publicado en
1981, sefalaba las siguientes reglas:
a) Los recursos administrativos en }rémite por las Oficinas
Federales de Hacienda se resolveran por las mismas al entrar
en vigor la reforma,
b) En un plazo de seseanta dias se reubicard al personal o
pasati a incorporarse como empleado del propio Instituto,
c) Todas las Oficinas Federales de Hacienda para Cobros del
Seguro Social, formaran parte de la nueva estructura
administrativa del Seguro Social”.(35)

Como consecuencia de estas modificaciones, este organismo
cobrara las cuotas, inclusive por medio del ejercicio del

. . . . L
proced.miento administrativo de ejecucion,

{35)CALVO NICOLAU, Enrigue; Comentarios a la Ley del Seguro
Social; %a,ed.; México D,F.; Edit. Themis; 1595; p,187.
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d. 40 re23iren de  excepcion,

sclo gueds en~arcada en 1os crganos de astoridad que ejercitarn

1a potestad tr:butar:a del Estado y que por esta situacion

sue s¢ renciona la misma no es de.sgable ni siquiera por el
L3 2dor raxime, que no esta prevista en forma expresa
en la Constatuc:idn, puesto gue ia Suprema Corte de Justicia
de la Xac:on ha emit:do jurisprudencia, sosteniendo en ella
que el ejercicio de la facultad economice coactiva .es una
facultad wmplicita del Poder Ejecutivo Federal,

para fundar el cobro de un capital constitutivo en la via
econdmico coactivé, sin acudir previamente a los Tribunales,
come lo ordena el articulo 14 constitucional, solo puede
hacerse equiparando el mismo a los creditos fiscales; y estos

conforme al articulo 31 fraccion IV del mismo cuerpo legal,

sdlo pueden estar fincados cuando®todos los elementos del
cobro estan determinados en una Ley, de manera que no quedan
los elementos para fijar los créditos fiscales ya vencidos
al arbitrio de la autoridad exactora.

El monto de los capitales constitutivos al ser determinados
arbitariamente por el Instituto sin fundar ni motivar en una

Ley el cobro de estos, de ningin modo satisface la exigencia
prevista en el artfculo 16 constitucional,

Cuando se haga la interpretacion de un precepto legal,

debe hacerse de manera tal que su contenido resulte apegade
a la Constitucion los cobros gue en Instituto hace con caracter
de fiscales en terminos del articulo 267 de su Ley, a través

de la via econdmico coactiva tal y como lo preve el articule
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27t de la r~isma, sin acudir previ.amente z .35 Tribunales
conforme a. irticulo 14 constitucional, son cobros cuyo fun-
damento tienen que versar en la fraccién IV de! articulo 3
de la Ley 3uprema, ya que en ese precepto se ha vistom el
fundamentc de la contribuc:on, perc este precepto exige que
tos cobrcs fiscales gue lleven a cabo las autoridades
competente: deben ser proporcionales y egquitativos, pero siem-
pre y cuando esos cobros sean hechos por las autoridades
administrativas competentes y al vrealizarlo el 1Instituto
Mexicano del Seguro Efocial se cae en una contradiccidn con
la Constitucién, puesto que de ninguna manera este Instituto
puede llevar a cabo el procedimiento administrativo de
ejecucion; ademas de que este ejercicio al ser una
manifestacion de la Soberania lo debe hacer en la especie
la Secretaria de Hacienda y Créditg PUblico, de acuerdo con
el articulo 3! de la Ley Organica de la Administracidn Pﬁblicé
Federal; por exclusion se considera que las Oficinas para
Cobros de esta Institucion son incompetentes por tratarse
de un organismo pﬁblico descentralizado; "y que a pesar para
el legislador se obtiene cierta celeridad y economfa en el
tramite, no basta para rebasar lo que la Constitucidn dispone
como una facultad exclusiva del Poder Ejecutivo Federal',(36)
El hecho de que las Oficinas exactoras del Instituto se

sujeten a las normas del Codigo Fiscal de la rFederacion no

implica gue sus actos sean constitucionales,

(36)BRISENO RUIZ, Alberto; op.cit.; p. 174,
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S TRSLITANGAL LY ubiCares  dLntra G L. Jju¢  es este

precedimiant: alounes  espesrizlistas  hablan de  un proceso
autename ¢ narmas  turidicas gue van del:neande el Derecho
2Taa., Ju3nic no s pueden configurar derechos
tangibles 2ue 1nvoiusran accicnes efectivas a favor de la
poblaviin derechorabiente; s¢ debe consclidar lo esencial
para que pueda evolucicnar lo operativo y la poca congrusncia,
For ejempls, al negar las ventajas de la indemnizacidn de
los riesgos de trabajo a la mayor parte de lcs asegurados;
el englobar a todos en el rutlo de trabajadores, hablar de
salario base de cotizacién hasta para los no asalariados,
Eomplicnr mecanismos de atencidn y queja; "esta es la realidad
que vive un asegurado en angustia de sus ingrescs y las pocas
ventajas que puede ofrecerle una, sclidaridad actualmente
demagogica vy a la vez en una franca decadencia".(37)

Al margen de estas consideracicnes se tiene el cuadro
de acciones que, de acuerde al art{culo 271 de la Ley de!l
Seguro Social, el procedimiento administrativo de ejecucidn
que se lleva a cabo a efecto de efectuar el cobro de créditos
que no hubiesen sido cubiertos oportunamente al Instituto
Mexicano del Seguro Social y que se aplicaré por la Secretaria
de Hacienda y Credito Publico y en forma erronea por el propio
Instituto a través de sus oficinas para cobros; con uujecién

a las normas del Codigo Fiscal de la Federacidn y demds dispo-

{37IMORENQ PADILLA, Javier; op. cit,.; p, 163,



siciones aplicables, estas mismas conoceran y resolverdn los
recursos previstos en el cédigo en consulta relativos al
procedimiento administrativo de ejecucidn,

El art{culo 271 de la Ley del Seguro Social faculta y limita
al Instituto, en el primer aspecto se le permite efectuar
el cobro de las liquidaciones que no hubiesen sido cubiertas
oportdnamente a €1, sin que proceda en otra situacidn.

El procedimiento de ejecucién permite garantizar el créddito
del Instituto Mexicano del Seguro Social, conforme al artfculo
269 de su Ley, con la prioridad de un crédito fiscal sin mas
limitante que otro crédito a favor de los trabajadores y podra
realizarlo por s{ o por conducto da la Secretar{a de Hacienda
Y Crddito Publico; si lo efectua directamente es por que le
fue conferido el cardcter de organoc fiscal autdnomo, de acuerdo
a los artfculos 267 y 268 del ordenamiento legal en cita,
lo cual significa el pago y prelacidn de creditos, agregando
que la Ley confiere el cardcter fiscal al cobro de cuotas,
recargos y capitales constitutivos,

Es importante destacar que la facultad econdmico coactiva
se refiere exclusivamente a las liguidaciones por falta de
pago de cuota, a los capitales constitutivos y a las
diferencias que acredite el Instituto; las liquidaciones pueden
ser presentadas por los sujetos obligados o formuladas por
este en su momento oportuno,

El Reglamento expedido por el Presidente Miguel Aleman,
para el pago de cuotas y contribuciones del Seguro Social

es de dudosa constitucionalidad y de aplicacién anacrénica.
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noe 6

S ac

az_-.%a al Instituto a realizar las liquidacicnes

sresentadas por los patrones y en caso de advertir errores
u omcicne: derivados de las visitas de sus inspectores,
sfectuan .as correcciones y observaciones que procedan, comu-
ricandoias il patron para que en un término de quince dias
hactles &= farmulen las aclaraciones, pague o reciba las
d:ferencias Jjue correspondan; tambien podra formular liqui-
dac:iones tanto para el caso de omitir el pago, como no inscri-
tirse n: 1inscribir a sus trabajadores, contando tambien el
catron con el mismo termino para aclaracion o pago",(38)

Si el patron no formula aclaraciones o no desvirtua las
observaciones que el Instituto Mexicano del Seguro Social
pueda hacerle, ni efectue el pago del adeudo, se le girara
una ligquidacion; las liquidaciones anteriores o cualquier
comunicacion gue contenga credito a favor del propio Instituto,

.

constituiran de igual modo un t{tulo de crédito a favor del
mismo; después de los primeros quince dias, seran notificadas
al patron para que efectue su pago, ademas de los recargos;
en un segundo plazo, pero ahora de veinte dias a partir de
la fecha de una segunda notificacion, puede interponer los
recursos que marca la Ley y si al termino de los veinte dias
no ha efectuado ni el pago ni recurrido la liquidacién, quedara
firme y adquirira cardcter ejecutivo por su importe,

El requerimiento de pago que realiza el grupo de ejecucién,

debera contener la identificacidn del crédito fiscal, el monto

(38) FERNANDEZ RUIZ, Silvestre; op. cit.; p. 162.
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del mismo, sus accesorios legales, plazo para cubrirlos, que
por regla general se efectla inmediatamente y por excepcidn
tratandose de prdrroga vencida, el pago debe efectuarse dentro
de los seis dias siguientes en que surta efectos la
notificacidn de requerimiento,

El requerimiento se notificara personalmente en el ultimo
domicilio que la persona congl adeude fiscal hays senalado
ante las autoridades que tienen esta naturaleza, en este caso
el expiosado al mismo Instituto; se entenderd con el deudor
del crédito o su representante legal, a falta de ambos el
notificador debe dejar citatorio con la persona que lo atienda
a efecto de que se le espere a una hora fija del dfa siguiente
O para que acuda dentro del plazo de seis dias a la Oficina
Ejecutora, sequn sea sl caso, si la persona a quien se cité
no estuviere presents, la diligencia se practicard por conducto
de la persona que se encuentre en el domicilio dejando
constancia por escrito de todo lo actuado y sucedido, ademis
de proporcionar a la persona que la atendid copia del acto
administrativo que se notifica o el acta de notificacidn,

Por cuanto al embargo, es necesario hacer la distincién
entre este que se analiza en materia fiscal y el embargo
precautorio, que consiste en el aseguramiento de bienes en
los casos que sefiala la Ley, cuando se considera gue existe
peligro de que el obligado se ausente, enajene u oculte sus
bienes, en ese caso se concede al ejecutadoca el medio de de-
fensa adecuado para recurrirle, si no se hace asi{ el

embargo se convierte en definitivo y se aplica la facultad
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econdmico coactiva; "el embargo es el acto procesal congistente
en la determinacidn de los bienes que han de ser objeto de
la ejecucién forzosa, bienes propiedad del deudor cuyo
contenido es tambien una intimidacidn al deudor para que se
abstenga de realizar cualquier maniobra que tienda a sustraer
los bienes embargados™,.{39)

Los sujetos que intervienen en el embargo son: el
ejecutante, quien esta a cargo del propic Estado, la parte
ejecutada que recae en un sujeto cuyos bienes quedan trabados
en embargo y, finalmente, un tercerc en quien quedan bajo
su cargo los bienes enmbargados denominado depositario, este
pusde ser nombrado en el caso del Instituto Mexicano del Seguro
Social por el propio ejecutor en el momento de realizar la
diligencia y que puede recaer el nombramiento an el propio
ejecutado; se tiene este cardcter cuando se refiere a bienas
muebles, pero cuando se embargan negociaciones, el depositario
asignado tendra el cardcter de interventor con cargo a la
caja, en el supuesto de que no existiere cantidad alguna
recaudada en la negociacidn el interventor es removido y se
designa a un depositario interventor administrador nombramiento
que dabe ser inscrito en el registro piblico.

El objeto del embargo lo comstituyen todos los bienes
del deudor excepto los comprendidos en el articulo 157 del
cddigo Fiscal de la Federacidn, entre estos se encuentran

logs vestidos y muebles de uso indispensable del dpudor, asf

{39) BURGOA 0., lgnacio; op. cit.; p. 123,
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como sus instrumentos de trabajo, el patrimonio de familia
en el termino que establezcan las leyes, sueldos y pensiones
de cualquier tipo; el senalamiento de bienes que seran materia
de embargo corresponde al deudor o a la persona con quien
se entienda la diligencia, sin embargo este puede pasar al
mismo ejecutor cuando el deudor no senale bienes suficientes
que garanticen el montc de la obligacion a juicio de aquel,
o bien que los bienes senalados se ubique fuera de la
circunscripcion de la Oficina Ejecutora, o que los bienes
ya reporten algun gravamen real o embargo anterior alguno,
0 que se trate de bienes de facil descomposicion o deterioro,
El embargo se puede suspender en los siguientes casos:
a) Cuando el deudor haga pago del credito y de sus accesorios.
b) Conforme al articulo 142, fraccion I, del Codigo Fiscal
de la Federacion, prescribe que para suspender el procedimiento
administrativo de ejecucion, se debe garantizar el monto del
credito reclamado, de alguna de las formas que para tal efecto
establece el articulo 141 de la Ley en voga, siendo estas
como siguen; deposito en dinero en instituciones de credito,
prenda o hipoteca, fianza y obligacion solidaria asumida por
un tercero que compruebe idoneidad y solvencia.
c) Que pruebe en ese momento estar al corriente de sus pagos.
El ejecutor esta facultado para pedir el auxilio de la
fuerza publica en el caso de que el deudor se oponga
tajantemente a la diligencia que ha de practicarse, tambien
se le facultara para romper o forzar cerraduras si a juicio

del actuario asi proceda a hacerlo, el funcionario en cuestion
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puede resolver cualquier otra situacién gue se pueda presentar
tendiente a impedir la prosecucién del acto, a reserva de
que disponga el jefe de la Oficina para Cobros.

Los embargos pueden ser ampliados en cualquier tiempo del
procedimiento, cuando se considere que los bienes sujetos
a embargo son insuficientes para garantizar las prestaciones
fiscales ya vencidas as{ como los accesorios que conlleve.
El embargo se debe realizar inmediataments despues de haberse
fijado las cantidades o créditos fiscales no cubjertos, a-
plicando scbre la base de cotizacidn el porcentaje legal y
el pago despues de la notificacidn o posterior a los seis
dias que conceds la Ley tratandose de prdrroga o autorizacién
de pagos parciales; si la diligencia se practicard fuera de
el término que la Ley le conceda, la misma serd nula; sin
embargo las autoridades fiscales o de las oficinas para cobros
podran habilitar dias y horas inhdbiles, conforme al articulo
13 del Cddigo Fiscal de la rod.racién, cuando la persona con
quien se va a tratar la diligencia efectis actividades por
las que deba pagar las contribuciones o los crdditos fiscales
en dias y horas inhébiles; el ejscutor notificard personalmente
a los deudores la practica de la diligencia de embargo, a
efecto de que hagan pago llano de las cantidades engévito
y de los recargos correspondientes.

“El avallo, consiste en la valoracidn de los bienes sujstos
a embargo, como acto previo para proceder a la enajenacidn

© remate forzoso de los mismos”.(40)

(40) FRAGA, Gabino; op.cit.; p. 325.
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El avalio se llevara’ a cabo por las autoridades fiscales,
Instituciones de Crédito o por Corredor Publico, la base para
la enajenacidn de bienes embargados, sera el avaldo pericial,
teniendo el deudor diez dfas hdbiles para inconformarse con
aquél, si no lo hace as{, el deudor eligird como perito dentro
de ese plazo a cualquiera de los valuadores ya mencionados;
y que deberdn rendir su dictdmen en un plazo de diez dfas
3i se trata de bienes muebles, veinte 3i son inmuebles vy
treinta cuandoc se tratare de alguna negociacion,

"La enajenacién forzosa, es el acto desicivo para 1a
liquidacidn del activo, constituida por los bisnes objeto
del embargo",(41) procediendo a partir del di{a siguiente a
aquél en que se fije la base para la misma, en el caso desl
embargo precautorio, cuando los créditos se hagan exigiblee
y no se pagusen al momento de requerirlos, o cuando el deudor
no proponga comprador antes del dfa en que se finque el remate.

"La subasta piblica, es un modo de venta, consistenta en
provocar la concurrencia de los conpradores en un solo acto
piblico”, (42) esta venta se efectuard en el local de la Oficina
Exactora, u otro lugar que la misma designe para que se lleve
a cabo para que se realicen; una vez determinado el valor
de bien embargado tendrd que se convocado el remate de este
para que tenga lugar do'ntro de los treinta dias siguientes
a la fijacidn del avaldo, publicandose la convocatoria cuando

menos con diez diase de anticipacidn a la fecha de remate,

(41) BRISENO SIERRA, Humberto; op. cit,.; p. 41,
(42) Ibidem; p. 42.
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debiendo ser fijada en lugar visible y publico que se@ juzge
pertinente, pudiendo ser en periodicos, revistas, entre otras.

S1 el valor de los bienes a rematarse sea superior a la
cantidad equivalente a cinco veces el salario minimo general
vigents de la zona econdmica correspondiente elevada al afo.

El Codigo Fiscal de la Federacicn, al igual que la legis-
lacidn comin, sehalan que la postura legal serd la que cubra
las dos terceras partes del valor determinadc como base para
su enajenacidn, respecto a la postura se debe ofrecer de
contado por lo menos la parte gue cubra el interds tiscal
solo cuando sea superado por la base fijada para la venta
del bien embargado; una vez fincado el remate el Jefe de la
Oficina Exactora debera comunicar el mismo al Registro Piblico
de la Propiedad, en un plazo de quince dias siguientes a dicho
remate, la traslacion de dominio dq los bienes, si se trata
de inmuebles o negociaciones, a fin de que paaen al dominio
del postor libre de todo gravimen.

Cuando en la subasta piblica no se haya logrado la
enagenacidn de los bienes embargados se proceds a reanudar
el procedimiento con la subasta libre o almoneda, que tambien
consiste en convocar la concurrencia de compradores y que,
segun el art{culo 191 del Cddigo Fiscal de la Federacidn solo
autoriza la realizacidn de dos almonedas, si no se finca el
remate a la primera se fija nueva fecha y hora para que dentro
de los quince dias siguientes se lleve a cabo la segunda
subasta; la base para el remate de los bienes se determina

reduciendo un veinte porcientc de la seflalada para la primera

73



subasta pubilca, si1 tampoco se finca el remate en agquella,
se considera gue el bien fue enagenado en un c¢incuenta
porciento del valor del avalic, aceptandose como dacidn en
pago para que la autoridad exactora pueda adjudicarselo,

Despues de haberse hecho la aplicacidn del producto del
remate o adjudicacidn de los bienes embargados las cantidades
excedentes se entregaran al ejecutado, salvo que exista orden
escrita por la autoridad competente o gue el mismo deudor
acepte, tambien por escrito, que se entregue total o
parcialmente el saldo a un tercero; para el caso de conflicto
el remanente se depositarad en una Institucion de Creédito.

El resultado del procedimiento administrativoe de ejecucidn,
o facultad econdmico coactiva, puede ser favorable para el
Instituto Mexicano del Seguro Social cuando se cubre el credito
y sus accesorios legales, o desfavorpbles cuando no se obtiene
la cantidad que cubra el total del credito reclamado en su
momento por dicha Institucion,

De igual forma sucede, no solo con el Instituto sino tambien
con cualquier otra autoridad fiscal que reclame algun crdito
de esta naturaleza y los recargos que le correspondan, y siendo
desfavorable tambien sino se liquida en su totalidad el débito
formulado, o en su casoc por cuanto al tiempo que sSe necesite

para la resolucion en caso de conflicto,
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5.~ IMPUGNACION DE LOS ACTOS DEL INSTITUTO MEXICANO
DEL SEGURO SOCIAL

"El reglamento de fecha 27 de Julio de 1979, elaborado
por el Ejecutivo Federal, contiene un procedimiento engorroso
lleno de formalidades que lo hacen poco operante",(43)

Tiene como finalidad satisfacer plenamente los fines
sociales, encontrando su satisfaccion en el hecho de encontrar
un medio de defensa eficaz y rapida en sus tramites, en el
cual a traves de la resolucidn emitida por el Consejo Tecnico
o el Consejo Consultivo Delegacional del propio Instituto,
se revoca, corrige o nulifica la validez de sus actos
administrativos, o en su defecto se corroboran los mismos,
“aArticulo 274, Cuando los patrones y demas sujetos obligados
asi como los asegurados o sus beneficilrios consideren impugha-
ble algun acto definitivo del Instituto acudiran en inconfor-
midad, en la forma y terminos que establezca el Reglamento,
ante el Consejo Técnico, el que resolvera lo procedente.

El propio reglamento establecera procedimiento
administrativos de aclaracion y los términos para hacerlos
valer, sin perjuicio del de inconformidad a que se refiere
el parrafo anterior.

Las resoluciones, acuerdes o liguidaciones del Instituto,
que no hubiesen sido impugnados en la forma y terminos que

sefiale el reglamento  correspondiente, se  entenderan

consentidos”,

(43) BRISENO RUIZ, Alberto; op, cit.; p. 184,
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E! recurso de inconforr:dad, que es de naturale:za
administrativa, tiene por objeto presentar, ante la propia
autoridad que emitio el acto, los motivos expresados por los
particulares, para que se anhalice dicho acto gJue a juicio
de estos adolece de errores; “este recursc procede contra
cualquier resolucicn definitiva que emitan los organos del
Instituto Mexicano del Segquro Social; por ende, contra los
acuerdos de tramite o escritos que no son definitivos, y que
resulta inprocedente su tramitacion”,(44)

El término para interponer el rééurso ha sigo discutido,
en virtud de que conforme a los articulos 16, 17 y 19 del
Reglamento para el Pago de Cuotas y Contribuciones, los patro-
nes tienen quince dias hidbiles para formular aclaraciones;
transcurido dicho teérmino se considera que las liquidaciones
han pasado hacer ya créditos fiscales:definitivos,

Este recurso es escrito, ya que no puede interponerse
votbalmente,aﬁn cuando el art{culo 3° del Reglamento en voga
sehala que el recurso no se sujeta a formalidad especial
alguna, sin embargo contiene los siguientes requisitos:

a) Nombre y domicilico del particular que interpone el recurso
incluyendo el registro patronal que le corresponda © nimero
de cédula del derechohabiente en cuestion,

b) Se mencionara la oficina o funcionario que dictd el acto

y se precisara en que consiste ese acto de autoridad,

: . [P
¢) En breves parrafos se indicara la secuencia cronologica

{44)MORENO PADILLA, Javier; op. cit.; p. 170,



del asunte a si como el apoyc del recurso en disposiciones
legales que ameriten o justifiquen su pretencion,

d) Se acompafiaran las pruebas que fortalezcan el recurso,

e} Acreditar la personalidad si se trata de persona moral
o0 se actua a nhombre de otro,

El mismo precepto legal faculta al Secretario General el
prevenir al recurrente por una sola vez en caso de que su
escrito sea obscuro o irregular a que lo corrija o complete
con apercibimiento de desecharlo s1 no lo hace eh cinco dias;
si el recurso no es admitido, o las pruebas que se acompanan
no se aceptan, el particular debe interponer el recurso de
revocacion en contra del auto de la Secretar{a General en
un termino de tres dias, el tramite de este recurso se ajustara
al reglamento y supletoriamente al Coldigo Fiscal de la Federa-
cidn, asi como al Codigo Federal de Procedimientos Civiles
y a la ley Federal del Trabajo.

Admitido que sea el recurso, se pedirin de oficio informes
a la Dependencia del Instituto, misma que los rendira en tres
dias; lo anterior es de conformidad con el art{culo 11 de
dicho ordenamiento legal, si las pruebas documentales no estan
en poder del recurrente, deberdn recabarse por la unidad para
lo cual senalara los archivos, protocolos y oficinas donde
podran obtenerse si no se reciben en gquince dias se requerira
al informante para gque en quince dias hdbiles recabe los
documentos y rinda lo solicitade apercibido de desercidn;
lo anterior es en base al art{culo 12 del reglamento en cita,

La prueba pericial, debera indicar los peritajes sobre los
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que versara y se designara a el perito, con titulo debidamente
registrado de la profesidn acerca de la materia en que deberd
emitir su opznxdn, despues de su admision se tiene cinco dias
habiles para aceptar el cargo; Yy quince para exhibir el
dictémen; la testimonial se propondra mencionando nombres
y domicilios, pudiendo acompanar el interrogatorio o formularlo
verbalmente; no se admite la prueba confesional,

Conforme a los articulos 13, 14, 16 y 17 de este cuerpo
legal las pruebas deben relacionarse con la controversia,
sefialandose fechas para las diligencias de las pruebas gque
lo ameriten rindiendose en un plazo de quince dias, termino
que puede prorrogarse por una sola vez, concluido el términe
aprobatorio se dictard resolucion con un proyecto por el
Consejo Tecnico; estos proyectos se formularan por la Unidad
de Inconformidades, mismos que seran aprobados por el Consejo
en mencion, los firmard su Presidente y se autorizaran por
e. Secretario General; una vez aprobados se devolveran ala
Dependencia tramitadora para su notificacion que debera ser
personal; las resoluciones se tomaran por unanimidad o mayoria
de votos sin ajustase a regla especial alguna.

Se establece el recursoc de revocacidn de acuerdo al art{culo
26 de este reglamento, contra las resoluciones del Secretario
General, por admision del recurso y de las pruebas
interponiendose dentro de los tres dias siguientes a la fecha
en que surta efecto la notificacidn del acuerdo y se decidira

de planc sin mayor trdmite,

La suspensidn se podté solicitar, siendo esta ordenada
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ESTA TESS my orer

MR ¥ LL DBLIGTECA
por la Secretaria GCeneral, con sujecidn a las normas del Cddigo
Fiscal de la Federacidn, mediante el otorgamiento de las
garantias, de las que hace mencion el artfculo 27 del
Reglamento; y si el fallo fuera favorable al recurrente se
carcelard la garantia otorgada y se devolvera el pagc hecho,

En cuanto a la prescripcion, el articulo 276 de la Ley
del Seguro Social fija el termino de cinco ahos, contados
a partir de la fecha de presentacién del aviso o de la
liquidacion para extinguir el derecho del Instituto para fijar
en cantidad liguida los créditos a su favor; las cuotas
aportadas sin justificacion seran devueltas por este, sin
causar interéses, cuando sean reclamadas dentro de los cinco
anos siguientes a su pago; los articulos 279 y 280 de esta
Ley tijan en el plazo de un aho la obligacién del Instituto
para'pagar cualquier mensualidad de pgnsion, ayuda asistencial,
ayuda para gastos de funeral, finiquitos, entre otros; es
inextinguible el derecho al otorgamiento de una pensidn, ayuda
asistencial o asignacion familiar, No debe confundirse
la extincion con la generacion de una obligacidn, ni con la
interposicion de la accion, o de algun recurso.

Realmente se esta frente a un tramite por demds tedioso,
agregando a esto gue Se obstaculiza el promover un medio
de impuqnacidn, pues como se ha venido viendo estos requisitos
hacen poco operante a el procedimiento de inconformidad, no
obstante a ello, es demasiado‘el tiempo para realizar un deter-

minado acto procesal dentro de la tramitacion de este recurso,
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CAPITULO IV
INCONSTITUCIONALIDAD DE LA FACULTAD ECONOMICO COACTIVA
DEL INSTITUTO MEXICANO DEL SEGURO SOCIAL
1.~ ANALISIS DEL ARTICULO 271 DE LA LEY DEL SEGURO SOCIAL
ANTES DE LA REFORMA DE 1981

A lo largo del desarrollo del presente trabajo de
investigacion se han venido realizando razonamientos tendientes
a demostrar el por que de la inconstitucionalidad del
procedimiento administrativo de ejecucion que ejercita el
Instituto Mexicano del Seguro Social, de ahi que se analizara
el articulo 27! de la 'Ley del Seguro Social, antes de la
Reforma de 1981, mismo que a la letra decia:
“Articulo 271, El procedimiento administrativo de ejacucion
de las ligquidaciones que no hubiesen asido cubiertas
directamente al Instituto, se realizara por conducto de la
Oficina Federal de Hacienda que corresponda, con sujecion
a las normas del Codigo Fiscal de la Federacion, Dichas ofici-
nas procederan inmediatamente al procedimiento y cobro de
los creditos, ajustandose a las bases senaladas por el
Instituto, Obtenido el pago, 1los Jefes de las Oficinas

Ejecutoras, bajo su responsabilidad, entregaran al Instituto
las sumas recaudadas".

Bajo este rubro, se reconocia a la Facultad Economico
Coactiva como exclusiva, para su ejercicio, del Estado, siende
su titular el Poder Ejecutivo Federal y en la especie la
Secretaria de Hacienda y Credito Publico, al respecto existe

jurisprudencia, como sigue:
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"FACULTAD ECONOMICO GOACTIVA: La Suprema Corte de Justicia
de la Nacion, ha estimado siempre que siendo la Facultad
Economico Coactiva una de las mas altas manifestaciones de
la Soberania del!Estado, no puede ser objeto de contrato
alguno; y el que se hubiere celebrado es inexistente, asi
como su aplicacion para el cobro de cantidades que no tienen
el caracter de impuestos o adeudos al fisco, importa una
violacion de garantias".

El articulo 271 de la Ley del Sequro Social vigente versa;
“articulo 271, El procedimiento administrativo de ejecucion
para el cobro de ‘iaa liquidaciones que no hubiesen sido
cubiertas oportunamente al Instituto MNexicano del Segquro
Social, se aplicara por la Secretaria de Hacienda y Credito
Publico o 'por el propio Instituto a traves de las Oficinas
para Cobros del citado Instituto Mexicano del Seguro Social.

Las Oficinas para Cobros del Instituto Mexicano del Seguro
Social aplicaran el procedimiento administrativo de ejecucion,
y demas disposiciones aplicables. Las propias Oficinas conoce-
ran y resolveran los recursos previstos en el 4Codigo Fiscal
de la Federacion relativos al procedimiento administrativo
de ejecucion que lleven a cabo.

Las cantidades que se obtengan respecto del sequro del
retiro, de acuerdo a lo senalado en este articulo, deberan
ser invertidas en la subcuenta del seguro del retiro de la
cuenta individual del trabajador de que se trate, a mas tardar
dentro de los diez dias habiles sigquientes a la fecha de su

cobro efectivo. En caso de que no se realice la inversion
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citada, el monto de la misma se actualizara y causara recaryos
en contra del Instituto o de la Secretarfa de Hacienda vy
crédito Publico segin corresponda, y a favor del trabajador
en los terminos establecidos en el Cédiqo Fiscal de la
Federacidn”.

Este artfculo, y los razonamientos que se mencionaron se
contraponen en el sentido de que, la facultad economico
coactiva es una de las mas altas manifestaciones de 1la
soberan{a; lo anterior era respetado por ese mismo art{culo
hasta antes de ser reformado en 1981, "y que el legislador
para obtener cierta celeridad y economia en el trdmite, haya
delegado esta facultad, no es razon suficiente para hacerlo,
ya que por ser situacidn de excepcidén esta no es delegable,
pues es un atributo estricto del titular del Poder Ejecutivo
Federal, facultad delegada a la Secretar{a de Hacienda".(45) "

Ahora bien, se viola de igual manera un principio general
de derecho, el cual dice que nadie puede ser juez y parte;
empero, este precepto legal encomento infringe a este ultimo,
pues al momento de facultar a las Oficinas para Cobros de
esta Institucién de conocer y resolver ellos mismos los
recursos previstos por el Cédigo Fiscal de la Fodnucién,
relativos al ejercicio de la facultad econdmico coactiva,
por lo que es parte y esta juzgando al mismo tiempo, entonces
no tendrfa o no tiene razdén de ser que este articulo haya

sido reformado; pues antes de la misma, el procedimiento

(45) MORENO PADILLA,Javier; op. cit,; p. 159,
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administrativo de ejecucidn era ejercitado directamente por
conducto de la Oficina Federal de Hacienda, que correspondiera
segun el caso, donde el Instituto Mexicano del Seguro social
no tenf{a nada que ver con el ejercicio de la facultad econdmico
coactiva, ya que unicamente se concretaba a recibir las canti-
dades recaudadas; ese ejercicio es facultad implfcita, como
ya se vid, del poder Ejecutivo y sdlo en la Ley Orgdnica de
la Administracién PhOblica Federal y en las leyes impositivas
se permite a la Secretarfa de Hacienda y Crédito Piblico ejer-
citar y desarrollar esa facultad.

Al consagrar la garant{a en el artfculo 16 de gue, nadie
pusde ser molestado en su persona, familia, domicilio, papeles
Y posssiones sino en virtud de mandamiento escrito de la
autoridad competentegue funde y motive la causa legal del
procedimiento; se recoge la idea de que la autoridad debe
fundar y motivar sus desiciones, por lo que cabe cuestionarsi
el Instituto es autoridad competente para hacer efectivo dicho
procedimiento; cuestionamiento que se responderd de acuerdo
al desarrollo de este dltimo capftulo.

Debe decirse tambien gque dicho procedimiento no tiene una
fundamentacidn jutfdicl acorde para su ejercicio por parte
de esta Institucion; ademis de que es considerado, por algunos
doctrinarios, que las cuotas o aportaciones de seguridad social
carecen de relacidn alguna con las contribuciones vinculandose
estrechamente con las prestaciones laborales de caracter
ecom’mico. estas prestaciones son en favor de los trabajadores

y no del Estado, "por lo que su verdadera naturaleza es mas

84



acorde con una prestacién paralela al salario, y se considera
a las cuotas de sequridad social como un salario socializado
o solidarizado, ademas de que habiendo adquirido la seguridad
social este catéctet; se Vviene prestando por organismos
descentralizados, razon por la cual las aportaciones
corresponderfan, en resimen, a una naturaleza de ingresos
parafiscales y no con la naturaleza de contribuciones",({46)

La jurisprudencia manifiesta que, las cuotas que pagan
los patrones son contribuciones de Derecho Piblico de orfgen
gremial o profesional, que desde el punto de vista jutfdico
puede estimarse como un cumplimiento de prutacio’n del patro‘n
en bien del trabajador, constituyendo un salario integrado;
sostiene tambien que dichas cuotas quedan comprendidas dentro
de los tributos con fines parafiscales en beneficio una persona
jurfdica distinta al Estado, misma que esta encargada de la
prestacidn de un servicio pliblico; en lo concerniente a los
capitales constitutivos, la Suprema Corte de Justicia sostiene
que las cuotas que se recaudan en concepto de estos, no son
para que el Estado cubra los gastos p\'xblicos sino que
directamente pertenecen a los trabajadores, toda vez que tienen
su fundamento en el articulo 123 constitucional, fraccidn
XXIX; y no en el articulo 31, fraccién IV de la Ley Suprema
donde no les rige los principios de proporcionalidad y equidad.

Si bien es cierto, que el Instituto Mexicano del Seguro

social se encuentra facultado legalmente para determinar el

(46) INVESTIGACIONES JURIDICAS, 'Instituto de; Diccionario
Juridico sobre Sequridad Social; Mexico D.F.; UNAM; 1994,
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monto de los capitales constitutivos y exigir su pago, tambien
lo es gue la facultad no es la procedente en su cardcter de
ser ejercitada por un organismo pidblico descentralizado para
realizar los cobros correspondientes; y aunque fue necesaria
la restructuracidn del Instituto Mexicano del Sequro Social
sobre sus valores actuariales; ello no justifica que se le
haya otorgado el uso y ejercicio del procedimiento
administrativo de ejecucién.

Otras razones, por las cuales se retormd el art{culo que
se ha venido tratando, es el hecho de crearse Oficinas para
Cobros de este organismo pdblico descentralizado, donde se
autoriza que el procedimiento en mencidn podra llevarse dentro-
y acabo por el propio organismo; conjuntamente con las Oficinas
Federales de Hacienda para cobros del Seguro Social que se
encontraren funcionando al momento de entrar en vigor la Ley
que Reforma Adiciona y Deroga diversas disposiciones en Materia
Fiscal, de fecha 30 de Diciembre de 1981 publicada al dfa
siguiente y que pasaron a depender del Instituto como Oficinas
para Cobros y estas continuardn ejecutando la cobranza que
tenia encomendada directamente la Secretarfa de Hacienda Yy
Crédito Piblico hasta antes de dicha reforma,

El hecho, de que sea el mismo personal gquien preste los
servicios y de agilidad en la cobranza, no son motivos
adecuados para rebasar el contexto constitucional, nfxime
que el Instituto solo estd facultado para determinar y cuanti-
ficar adeudos fiscales en su calidad de organismo fiscal

auténomo, pero no puede extenderse al ejercicio de la facultad
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econdmico coactiva, gque consiste en un marce de excepcién
a los principios que con el caracter de garant{as senala los
art{culos 14 y 16 constitucionales, "y ni siquiera el propio
legislador puede delegar su ejercicio aun organismo p\'xblico
descentralizado que por ser un régimen de excepcic’m sdlo queda
enmarcada en los drganos de autoridad que ejercitan la potestad
tributaria del Estado".{47)

El Cddigo Fiscal del la Federacidn, en su artfculo 1°,

prescribe que las personas fisicas y morales estan obligadas
a contribuir para los gastos piblicos, conforme a las leyes

fiscales respectivas; por tanto esto comprende todas las

disposiciones que reqgulan los ingresos del Estado y que tengan
el caracter de crdditos fiscales determinados en cantidad
1{quida, teniendo dUnicamente la finalidad de delimitar el
campo que corresponde a los ingresos catalogados como créditos
fiscales, siempre y cuando provengan de contribuciones y o
sus accesorios; el Tribunal Fiscal de la Federacidn emitid
una jurisprudencia de fecha 16 de Noviembre de 1937; "que
sostiene que debe atribuirse el caracter de fiscal a cualquier
ingreso del erario, sin que interese distinguir si el deudor
es persona fisica o moral, es decir lo que da cardcter de

fiscal a un créditc es la circunstancia de que el sujeto activo
sea el Estado",(48)

{47) MORENO PADILLA, Javier; op. cit.; p. 162,

{48) OLIVERA TORO, Jorge; Manual de Derecho Administrativo;
Sa. ed,; México D.F.; Bdit. Porrda S.A.; 1988; p. 197,
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2.- ANALISIS DEL ARTICLLO 90 CONSTITUCIONAL

Este articulo que se esta citando textualmente 3ice:
"articulo 90, La Administracidn Publica Federal sera
centralizada y paraestatal conforme a la Ley organica que
expida &! Congreso, que distribuirda los negocios de orden
administrativo de la Federacion que estaran a cargo de las
Secretarias de ©Estado y Departamentos Administrativos y
definira las bases generales de creacion de las entidades
baraestatales y la intervencion del Ejecutivo Federal
en su operacién.

Las leyes determinaran las relaciones entre las entidades
paraestatles y el Ejecutivo Federal, o entre estas y las
Secretarias de Estado y Departamentos Administrativos".

La descentralizacion representa una corriente, que dia
a dia va tomando mayor incremento en. los Estados contempora-
necs, que en términos generales consiste en confiar algunas
actividades administrativas a ciertos organismos, mismos que
guardan con la administracion centralizada cierta relacicn,
donde no dejan de existir las facultades indispensables para
conservar la unidad del poder; esta ha cbedecido a la necesidad
de satisfacer a las ideas democraticas y a la conveniencia
de dar mayor eficacia a la gestién de interéses colectivos,
ocurre tambien que la administracidén se descarga de alguna
de sus labores, encomendandolas a ciertos organismos que no
fueron parte de la administ:acio’n; los organismos descentrali-
zados, empresas de participacio’n estatal, sociedades nacionales

de créditos, entre otras, integran la llamada administacidn
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publica paraestatal; entre el ©Ejecutivo Federal y la
adrinistracidn centralizada existe una relacion jerarquica,
entre las entidades de la administracidn descentraljzada vy
el Ejecut:vo ese poder no existe formalmente, sus relaciones
se rigen por su Ley Orqénica, as{ como por leyes generales
en materia de planeac:idn, programacion, control y evaluacion,

Esta administracidén, esta integrada por un conjunto de
drganos del Estado, a los que la administracion central ha
confiado la realizacion de algunas actividades administrativas,
aunque se vinculan con aquellas no guardan una relacion
jerarquicagde subordinacion; y dependen en forma indirecta
del Ejecutivo, "en consecuencia, se puede definir a la
Administracion Descentralizada como aquella parte de la
administracion pﬁblica, que esta integrada por o}qanos
publicos, creados por el legislador & por el Poder Ejecutivo,
responsables de una actividad especffica, y dotados de
personalidad juridica y patrimonjo propios, pero sin desligarse
de la orientacidn que es propia del Estado",(49)

En México, el articulo 90 constitucional y el art{culo
1° de la Ley Organica de la Administracion Publica Federal,
se refieren a que la administracion sea centralizada Y
paraestatal; sin embargo el Poder Central conserva limitadas
facultades de «control y vigilancia sobre los organismos
descentralizados, que se mencionan en dicho articulo 19,

La Ley Organica en cita, senala en su articulo 45 que,

{49) FRAGA, Gabino; op. cit,; p. 196,
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sor. organ.smos descentraliados las entidades creadas por Ley
o Decreto del Congreso de la Umidn, o por Decreto del Poder
Ejecutivo Federal, con personalidad jurfdica y patriminios
cropilos; y aungue son autdnomos tecnica y organicamente, este
articulc no se refiere expresamsnte a dicha autoncmfa, por
lo gue no deben desligarse del Poder Ejecutivo, ya que dependen
de el en forma indirecta; y en la inteligencia de que esta
forra Qe administracidn no es parte de la propia Federacidn,
Atribucidn que tiene un organismo publico descentralizado,
es de caracter técnico, de tal modo que el establecimiento
encargado de realizar la misma, tiene limitada su competencia
a la especialidad de la facultad que le corresponda, entonces
se puede pensar que el procedimiento administrative de
ejecucion que lleva a cabo el Instituto Mexicano del Seguro
Social, de acuerdo a estos razonamientos derivados del articulo
90 de la Ley Suprema, es inconstitucional que sea ejercitado
por la antitucién, pues su ambito de ejercicio esta limitado,
aunado 8 esto el procedimiento es de competencia federal vy
debe ser ejercitado a traves de un organismo centralizado.,
"Respecto de los poderes, que la administracidn central
tiene sobre los funcionarios empleados del establecimientc
y sobre los actos que realiza, se presentan la diversidad
de gradcs de intervencidn que esta tiene; de hecho los

directores de los organismos descentralizados, son nombrados

por el presidente de la Republica",(50)

{50) Ibidem; p. 207,
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s.n erpargs, el articulo 90 conmstitucional no indica, n:

crea las organizaciones ccrrespondientes; vy sole se limita
a senalar que, el Congreso de la Umén, por medio de una Ley
fijara las bases de la creacidn de crganismcs descentralizados,
nc obstante ei Geobierno se ha guiado en otros casos pPor razones
diversas, como acelerar el desarrollo nacional, aumentar la
productividad y propiciar el empleo, pero no es suticiente
algin para delegar la facultad economico coactiva a un
organismo publice descentralizade, ademas este mismo art{culo
dice que !os negocios de orden administrative federal seran
distribuidos y estaran a cargo de las Secretar{as de Estado
y Departamentos Administratives; y no habla de que sean
completamente independientes los organismos paraestatales
y en su (cuo los descentralizados, aunque en la practica estos
"ejerciten en forma privada una fbncidn piblica en nombre
propio de esa organizacidn, donde la administracion central
tiene una facultad de vigilancia y control, que se reserva
respecto de las Instituciones que realicen esa funcion".{51)
Mientras mayor importancia reviste la funcion descentrali-
zada, la administracion central tiene el poder de comprobar
de manera continua el funcionamiento de la Institucion
autorizada; entonces el funcionamiento del Instituto Mexicano
del sSeguro Social debe ser observade con mayor eficacia por

la entidad o administracidn central, a efecto de que sean

llevadas a cabo las funciones para las que fue creado y por

{51) Ibidem; p.201,
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e¢. cual realiza una actividad publica como es la de prestar
atencion medica a sus afiliadcs, puesto que por alguna razon
el Estado no puede llevar a cabo directamente, delega esa
fynz1on a otra Institucién, este en sus relaciones con e!l
crzanismo descentralizado, "procura assgurarles una autonomia
organica y financiera para su desenvolvimiento, manteniendo
la unidad y eficacia de su desarrollo, transfiriendole una
competencia limitada para mantener su autonom{a; perc teniendo
cierta vigilancia de la administracidn publica central”.(52)

El articulo 123, fraccion XXIX constitucional, ordena que
la aplicacion de las leyes del trabajo es de competencia
exclusiva de la autoridad federal, en asuntos relativos a
empresas que sean administradas en forma directa o descentra-
lizada por el Gobierno Federal; dichos organismos descentrali-
zados no tienen el cardcter de autori'dad,

No hay que olvidar, que el Ejecutivo Federal puede
intervenir en su operacidn, aunque se le transfieran a dicho
organismo poderes de desicion para la satisfaccidn de las
necesidades sociales para las que fueron creados, darle cierta
autonom{a pero sin dejar de estar sujetos a una observancia
por parte del Poder Ejecutivo,

La descentralizacion no se desliga totalmente de una persona
juridica de Derecho PlUblico, de la relacidn de tutela del
Estado, pues si la autonomia es total puede llevar a la

desintegracion de este, es por ello que se reserva determinadas

(52) SERRA ROJAS, Andres; Derecho Administrativo; '4a. ed.;
séxico D,F.; Edit. PorrGa S.A.; 1988; p. 713,
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facuitades para mantener la unidad de accion, fijando asi
los limites de la funcidn descentralizadora, ya gue se reserva
la facultad para modificar el regimen juridico bajo el gque
fue creadc, que tambien es por medio de una Ley, pero es una
intervencicn d:i:recta; el poder de nombrariento del personal
superior de estas lInstituciones, sufre diverscs cambios,
como la de proponer el personal directivo o teécnico que se
estime necesario por parte del Estado,

El poder de vigilancia, es uno de los factores mds impor-
tantes de que dispone el poder central para el control de
los organismos descentralizados; ahora bien, la descentra-
lizacion administrativa implica el manejo de un servicio
tecnico, un estatuto legal, un regimen econdmico que permita
la autosuficiencia del servicio y ademas de un presupuesto,

A traves de una Ley expedida pdr el Poder Legislativo,
© un Decreto, se crea un organismo de esta naturaleza 3 la
que se encomienda con fines de interes general o la atencicdn
de un servicio publico determinado, la nocidn de personalidad
juridica es indispensable para fijar y limitar la competencia
del organo, empero aguella, no es exclusiva de gste regimen,
puesto que existen formas centralizadas proveidas de personali-
dad juri{dica para el ejercicic de sus funciones, el Estado
debe senalar las relaciones y vinculaciones entre la
Instituciédn y el poder central, sefalando con presicidn los
fines y facultades que le corresponden de acuerdo con el orden
juridico imperante, as{ como tambien limitar su campo de

accién, las intervenciones oficiales que hayan de ser

93



necesarias, como las facultades de control reservadas para
el organo central, aungue no todas las materias administrativas
son suceptibles de ser descentralizadas,

"No se pueden crear organismos descentralizados por medio

de reglamentos para el caso del que el Ppoder Ejecutivo no

‘se reserve la reglamentacion sobre una Institucion

descentralizada; y menos aun si la Institucidn PuUblica no
es creada por una ley administrativa”(53); toda
descentralizacién implica el fraccionamiento del poder, por
lo que un acto administrativo que cree una esfera de

competencia debe estar contenido en una ley,

La Constitucion alude a los organismos descentralizados
en su articulo 93; y a la administracién publica federal y
paraestatal, en su articulo 90.

El organo descentralizado, en cuahto a su patrimonio, es
bien del Estado, pero sometido a un regimoﬁ jur{dico especial;
ya se ha mencionado el poder central tiene algunas facultades
sobre la descentralizacion, por ejemplo el artfculo 60 de
la Ley Federal de Entidades Paraestatales dice que, el 5rqano
de vigilancia de los organismos piblicos descentralizados
estara integrado por un comisario publico propietario y una
suplente, designados por la Secretar{a de la contraloria y
desarrollc administrativo; estos funcionarios realizaran

estudios sobre la eficiencia del gasto e ingresos del organismo

solicitando informacidn para un adecuado cumplimiento, sin
{53) Ibidem; p. 738,
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perjuicic de las tareas del organismo central mencionado;
sin embargo este tipo de Instituciones descarga al Poder
Pdblico de funciones gue pueden manejarse bajo procedimiento
tecnicos iddneos; el presupuesto de estos organisinos requiere
normas de accidn diferente a los del presupuesto federal,
ahora bien el hecho de que se le otorgue una autonom{a al
organismo descentralizado, no implica una independencia, puesto
que con eso se romperf{a con la unidad politica estatal; el
poder central tiene el poder de veto, permitiendo que las
instituciones descentralizadas no se aparten de la polftica
general del pais, de no ser asi{ se debilita la accion del
Ejecutivo Federal, ya que saldr{an su esfera; el sistema
presupuestal de estos organismogrompe la unidad con el
presupuesto general de la Nacidn, obligando al poder central
a crear nyevos sistemas de control,

'Las materias que corresponden a las Secretarias y Departa-
mentos de Estado, se entorpecer{an si se desarrollan en orga-
nismos descentralizados; las instituciones centralizadas
pueden valerse de las descentralizadas, para ciertos propo-
sitos, cuando no se contara con una inversion suficiente;
la legislacio'n mexicana emplea diversas denominaciones para
las Instituciones descentralizadas, estas se deben al orfgen
de las formas de orqanizacién existentes, pasando bor una
critica. juiciosa que las define; la descentnlizacién
administrativa, como forma de administracion publica indirecta,
es un medo de organizacic’m mediante el cual, se integran

legalmente personas juridicas o entes de Derecho P\ﬂblico no

95



territoriales, sin desligarse de la orientacidn gubernamental,
n1 a la autoridad financiera del mismo, debiendo observarse
lo expresado en los estatutos por los que fue creado el
organismo; aunque se le transfieran poderes de desicion, se
le otorgue una personalridad jur{dica, siempre en ellos debe
existir una relacion de tutela,

Todo lo mencionado, 1mplica que el Instituto Mexicano del
Seguro Social a pesar de ser autdnomo de terner una
personalidad juridica y patrimonio propios, no quiere decir
que se desligue del drgano central, por lo que.si bien esta
facultado para determinar créditos fiscales, no es &l organismo
que deba ejercitar la facultad economico coactiva para el
cobro efectivo de los mismos, ya que no es el tin para el
que fue creado; ademas el articulo que se ha venido mencionando
dice que se distribuiran los negocioy del orden administrativo
federal a las Secretarias de Estado y D-pnriamontos Administra-
tivos; el procedimiento administrativo de ejecucién es
inadecuado, en cuanto a que sea ejercitado por un drgano
descentralizado como lo es el instituto, aunado a esto, el
Jdrgano central se reserva el poder de someter a una vigilancia
a las Instituciones de esta naturaleza, de ah{ tambien que
no puede ejercitar esta facultad, ya que corresponde a la
secretar{a de Hacienda y Crédito Plblico, en su cardcter de
organo centralizado y por que esa funcién le fue delegada

por el ejecutivo federal para su ejercicio,
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3,- ANALISIS DEL ARTICULO 16 CONSTITUCIONAL

Por lo que respecta a este ultimo inciso del presente
trabajo de 1investigacidn, se demostrara tambien, otra de
las causas del porque de lo que ha sido el tema central,
es decir, LA INCONSTITUCIONALIDAD DE LA FACULTAD ECONOMICO
COACTIVA DEL INSTITUTO MEXICANO DEL SEGURO SOCIAL; por lo
que a continuacion se desarrollara este numeral,

El articulo en consulta, de la Ley Suprema, en su tercera
parte menciona que, "La autoridad administrativa podra
practicar visita domiciliaria unicamente para cerciorarse
de que se han cumplido los reglamentos sanitarios y de policfa;
y exigir la exhibicion de los libros y papeles indispensables
para comprobar que se han acatado las disposiciones fiscales,
sujetandose, en estos casos, a las leyes respectivas y a las
formalidades prescritas para los casoos"; independientemente
de las visitas que puedan practicarse en el domicilio de los
gobernados, se establece unicamente bajo la circunstancia
de que dichos actos tengan por objeto la constatacidn del
cumplimiento o incumplimiento de los reglamentos de policia
y buen gobierno; y del acatamiento o desobediencia de las
disposiciones fiscales, "las autoridades fiscales, sean
federales o locales, tienen facultad constitucional para exigir
la exhibicién de libros y papeles, con el Jdnico fin de
comprobar el cumplimiento o no de las disposiciones legales

en materia tributaria, por lo que toda exigencia autoritaria

que carezca de aquella es inconstitucional; y donde en tales

actcs debera observarse el principio de legalidad, pues estos
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no se realizan al arbitrio de la autoridad inspectora, sin:

de conform:dad con las dxsposxcxonesﬂlegales existentes",{54)

Mucho se ha hablado de que la facultad econdmico coactiva
es inconstituclonal, puesto que su ejercicio viola el articule
16 de la Ley Suprema, (cabe hacer la aclaracidn que por el
mcrento se esta hablando de la facultad, como ejercicio ﬂnico
y exclusivo del Poder Ejecutivo Federal, en la especie por
la Secretaria de Hacienda y Ccrédito Péblico), argumentands
que la autoridad administratLVa no es competente para poder
fundar y motivar la causa legal de un procedimiento, como
lo es un acto de molestia, es decir toda afectacién o
perturbacion que experimente un gobernado en los diversos
bienes jurldicos que integren su esfera particular; el maestro
Gabino Fraga menciona que, "debe concluirse en el sgentide
de que la facultad econdmico coactiva si forma parte de las
funciones administrativas; y que sl Ejecutivo si es competente
para poder ejecutarla".(55)

La visita domiciliaria es una diligencia que persigue el

carsioramiento de que se han acatado las disposicionas

fiscales, donde el visitado tiene la obligacidn de mostrar
al visistador libros y papeles indispensables para demostrar
el cumplimiento de las disposiciones fiscales, donde la visita
se realiza ineludiblemente en el domicilio de la persona gque

es objeto de la visita; el procedimiento para que se pueda

{54) BURGOA, Ignacio; Las Garantias Individuales; 26a. ed.;
México D.F.; Edit. Porrua S.A.; 1994; p.p. 630 y 631,
(55) PBAGR, GMBINO}:Top; 2it, p. 317,
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llevar a cabo una visita domiciliaria, conforme a el art{-
culo 44 del cddigo Fiscal de la Federacién, es necesario que
exista previamente una orden de visita expedida y tfirmada
por una autoridad competente, donde debe contener el lugar
en que ha de efectuarse la visita; el nombre del o los
visitadores y la fundamentacidn ¥ motivacidn del acto.

La visita se inicia, en el momento en que le es entregada
a la persona la orden en el domicilic senalado, si no se
encantrare el visitado, se deberd dejar citatorio al visitado
con la persona que 3e encuentre en el domicilio, a fin de
que este lo espere a una hora determinada del afa siguiente
con el objeto de realizar el acto; y si a pesar de ello no
1o hiciere, este podria iniciarse con quien se encuentre en
el lugar indicado; al iniciarse; los visitadores que
intervengan en ella deberdn identificarse ante la persona,
con quien se entiende la diligencia, para que se designe a
dos testigos de asistencia; “si estos no son designados o
no aceptan servir como testigos, los visitadores los designardn
haciendo constar esta situacién en el acta respectiva".(56)

Durante el curso del procedimiento, los testigos pueden
ser sustituidos, sea por que no asistan a la diligencia,
ausentarse de esta, o manifestar su voluntad de dejar de serlo;
en estos casos deberan designarse nusvos testigos conforme
a la reglamentacicn aplicable.

Los visitadores procederdn a desahogar la diligencia vy

rvequeriran al visitado de los documentos que acrediten el

{56) BRISENO SIEERA, Humberto; op. cit.; p. 381,
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cumplimiento de las disposiciones fiscaies, respecto de los
cuales se hara una revisidén minuclosa, anotando el resultade
en un acta que a efecto se levante, donde ce asentaré lo
actuado desde el inicio hasta la terrinacion de la diligencia,
as1 como los hechos u omisiones conocidos por los visitadores,

La documentacién debera revisarla la autoridad en el
domicilio de la diligencia, salvo que el visitado, o quiern
se encuentre en el lugar, se negare a recibir la orden de
visita, o bien se encontrare doble sistema de contabilidad
o libros de esta naturaleza con distinto contenido, o adolezca
de 1irregularidades, por ejemplo que no esten sellados los
registros o estos se encuentren alterados, o no se puedan
conciliar los datos anotados en la contabilidad con los
asentados en la declaracién o aviso; en estos casos la
autoridad podra recoger dicha contabilidad para someterla
a una revisarla en su oficina,

“Igualmente, las autoridades fiscales tienen la facultad
de proceder al aseguramiento de la contabilidad, cuando el
visitado se ausente o realice maniobras para impedir que se
desarrolle la diligencia"; (57) tambien procede esta facultad,
respecto de los bienes, cuando estos debiendo haber sido
manifestados por las autoridades fiscales, o autorizados por
ella, no se cumplid con la obligacion,

Cuando una visita resulta imposible de continuar o concluir

en el domicilio visitado las actas podrén levantase en las

(57) Ibidem; p.383,
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oficinas de las autoridades fiscales debiendo para ello
notificar previamente esta circunstancia a la persona con
quien se entienda la diligencia, asi mismo una visita puede
concluirse anticipadamente cuando el visitado, antes del inicio
de aquella, hubiere presentado aviso a la secretar{a de
Hacienda y Crédito Pﬁblico, manifestando su deseo de presentar
sus estados financieros, dictaminados por contador .pﬁblicc
autorizado, o bien presentando la forma de correccidn de su
situacidn fiscal, cuando le hubire sido notificado al visitado
que se encuentre en posibilidad de que se le aplique la
determinacion presuntiva de sutilidad fiscal por encontrarse
en alguna hipétesis legal, tambien concluirse asi,

En caso de que la visita se realizara simultaneamente en
varios lugares, deberan levantarse actas parcialci en cada
una de ellas, las cuales deberdn agregarse al acta final.

Esas actas haran prueba plena de 1; existencia de los hechos
asentados en las mismas cuando el interesado no desvirtuara
mediante los medios probatorios que la Ley le concede, bien
sea dentro o posterior a la propia diligencia sin' sembargo
la ausencia de alguno de los requisitos que se mencionan,
origina que el acta de visita sea ilegal y por ello la misma
carezca de valor probatorio alguno.

Las personas que no esten conformes con el resultado .de
la wvisita domiciliaria, pueden interponer el recurso d
inconformidad debiendo presentar este ante la autoridad fiscal
dentro de los cuarentay cinco dias habiles siguientes al cierre

del acta final, acompaflando las pruebas documentales
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pertinentes, vinculadas a los heches del acta de visita o
complementaria con los que se :inconforma; los hechos respectc
a los cuales el visitado no se inconforma, la Ley los reputa
come aceptados por la persona objeto de la visita,

Por otra parte, considerando que la calificacidn de créditos
fiscales trae implicados varios efectos, como los referentes
a que las autoridades competentes ejerzan las facultédes de
comprobacidn y determinacidn de su monto omitido, se aplique
el procedimiento administrativo de ejecucion para su cobro
coactivo, asl como que dicho cobro de créditos fi:zcales sean
preferentes a otros de diferente naturaleza, resulta ‘que estas
caracteristicas relevantes representan las principales
prerrogativas que enfrenta el fisco,

"sin embargo, las ordenes de visita expedidas por el
Instituto Mexicano del Seguro 5oci'u., estidn afectadas de
nulidad, ya que carecen del soporte juridico fundamental,
que es precisamente el articulo 16 constitucional, al no
mencionarse dentro de la orden dicho articulo; y carecer de
motivo para su expedicidn, pues debe existir concordancia
entre fundamento y motivo, ya que todo acto de autoridad debe
estar adecuado y suficientemente fundado y motivado",(58)

El citado 1Instituto practica auditorfa externa a los
patrones, con fines de seguridad social y comprobar el
cumplimiento de las disposiciones legales en dicha materia,

llevando a cabo la revisidén de los libros de contabilidad

{58) INVESTIGACIONES JURIDICAS, Instituto de; op. cit.; p.279.
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’ [
y documertacion de los patrones, recabando en su caso, las

actas testimoniales de los trabajadores que sean necesarias

a fin de comprobar el cumplimiento de las disposiciones legale:

en materia de seguridad social,

Entonces cualquier mandamiento u orden verbales que orig:-

nen el acto perturbador, o gque en si mismos contengan la

molestia en los bienes jurldicos a que se refiere este preceptc
constitucional son violatorias de! mismo, puesto gque todo

agente de autoridad debe obrar siempre con base a3 una orden

»

escrita, pues si no se cumplen con esos reguisitos el actc

es violatorio, Por lo que respecta a las actas gue se levantan
con motivo de las visitas domiciliarias que ordena el Imstituto
Mexicano del Seguro Social, si no cumplen con los requisitos
que se han venido mencionando no tendran validéz alguna para
el caso de que en la atencién al objetivo propio que persiguen
estas visitas que practican los aq.entes de una determinada
autoridad fiscal, con apoyo a los resultados Que arrojen,
se pueden imponer al duelo o poseedores del lugar, comescic
o industria visitados las sanciones que prevean las leyes
o0 reglamentos respectivos, consistiendo en una multa o clausura
del negocio del que se trate, por lo que dicha sancién sera
violatoria, de igual manera, a la Constitucion si no cubre
tampoco con estos requisitos. El procedimiento administrativo
estd constituido por un conjunto de trimites y formalidades
ordenados y metodizados en las leyes administrativas y por
la propia Ley Fundamental, donde se determinan los requisitos

que son necesarios para él1 mismo, asl como para su
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perfeccionamiento en cuanto a la realizac:on dz su f{n,

Esta es una forma, donde el procedimiento administrativc

de e)ecucxén afecta los derechos de los particulares, gue
zs originado por la Ley y donde aquellos son protegidos a

rravés de los procedimientos administrativos gque Son una

sucesion de garant{as juri{dicas; este precedimiento prepara
y contribuye desiciones administrativas en cuanto a su

perfeccidn, ‘“elevado a la categor{a de wuna garantia

constitucional y administrativa, cuando lesiona un derecho

sefiala el desarrollo legal de la accién del poder pilblice
y constituye un metodo para ejecutar las leyes administrativas
asegurandose el mantenimiento de la seguridad jur{dica que
implica el arti{culo 16 constitucional; la severidad de este
procedimiento se apoya en la desconfianza del legislador
respecto del funcionario y del propic particular que actdan
en asuntos administrativos®,(59)

Las caracter{sticas de 1la facultad econdmico coactiva
implican una mayor rapidéz ligada a intereses piblicos, que
tiende al aseguramiento de los fines del Estado, eliminando
aquello que entorpezca la accion de la administracidn piblica,
donde tambien esta goberngdo por el interes general predominan.
te en las relaciones publicas, que tampoco lesichen interdses
particulares para el caso de contrariar las ¢finalidades
piblicas, ademas de gue constituye una :ineludible garantia

legal, mantenjendose la seguridad y evitando la ilegalidad

{59) SERRA ROJAS, Andres; op. cit,; p.274,
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arpitrarsedad gue s¢ lleguen a cometer en su ejercicio;

tiene una singular mportancia cuando el legislador cres
procedimiantos encaminados a la realizac:6n del interés general
- conceptos a fines, ccmo el de necesidad general; cuando
se afecta un interes particular, el procedimiento sirve para
un control posterior coro es el caso de la facultad econdmico
coactiva, gue ejerce el Ejecutivo Federal a traves .de las

secrztarfa de Hacienda y Crédito Pablico; quien tambien debe

subordinarse estrictamente a su Ley Orgdnica, cunmpliendo

con las formalidades esenciales del procedimiento, aln que

su Ley respectiva no las haya establecido las autoridades

estan obligadas a observarlas siendo que la misma Constitu-

cién asi lo ordena y autoriza los términos en que deba actuar,

es este mandato quien debe regular el ejercicic del

procedimiento administrativo de ejecucidn;
4

organismo centralizado debe ajustarse al Cddigo Fiscal de

y donde este

la Federacidn por cuanto al capitulo del procedimiento
administrativo de ejecucidn, en sus articulos 145 y siguientes,

"La division de poderes no constituye un obstaculo para
admitir el caracter ejecutoric de las resoluciones
administrativas, no es posible imaginarse la creacidn de un
drgano publico, si no se piensa en las circunstancias que
deban rodearlo para llevar a cabo sus propias resoluciones,
si estas afectan un interes particular, la Ley deja al Poder
Judicial expresar la Ultima palabra dentro del procedimiento;
la soberania de los poderes es la base de la estructura

democritica moderna; una consecuencia de la ejecutoriedad
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de este procedimiento, es la regla del aseguramiento del
interes fiscal para que la accion judicial se inicie",{60)

El acto que es legal, es el que puede producir todos sus
efectos, la administracion publica dispone de medios
administrativos poderosos para la ejecucion de una desicion
administrativa, encontrando en la legislacion fiscal 1la
coercion para llevarlos a su final cumplimiento, el
procedimiento administrativo de ejecucion es una consecuencia
de una facultad que tiene el titular del Ejecutivo Federal,
que por interpretacion jurisprudencial es exclusivo de este.

Se ha visto entonces, que el Instituto Mexicano del Segquro
Social se apega, en apariencia, a las formalidades que
establece el articulo 16 constitucional, por cuanto a fundar
y motivar la causa legal que dio origen al procedimiento
administrativo de 'ejocucion. pero no se esta de acﬁerdo en
que este sea autoridad competente para librar una orden de
visitas domiciliarias, puesto que la facultad de ejercitar
este procedimiento, por ser un regimen de excepcion, solo
queda enmarcar en los organos de autoridad que ejercitan la
potestad tributaria del Estado, ya que por ser o tener dicha
naturaleza, la facultad economico coactiva no es designable
ni si quiera por el legislador, maxime gue no esta prevista
en forma expresa dentro de la Constitucion, aunade a ello,
es una alta manifestacion de la soberania, es un atributo

astricto del mencionado Poder Federal; y que solo en la especie

(60) PRAGA, Gabino; op. cit.; p. 320.
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S¢ permite, on su caracter d¢ -rganismo puriice centralizado,
a la Secrerartia de Hac:enda vy Creditc Piblicc desarrollar
la misma, fundamertandose en su Ley Organica, de ah{ se deduce
que el Instituto Mexicano del Seguro Soc:ial, a pesar de estar
wfacultadc para ejercitar la mencionada facultad a través de
la Ley del Segurc Social, no tiene razon de ser, puesto que
el hecho de que se de agilidad al tramite de cobranza no es
motivo suficientemente jurf{dico para revazar el contexto
constitucional, pues el Instituto, en un momento determinado
se encargarf{a de determinar y fijar las bases de liquidacidn
de adaudos fiscales dado gue es un organismo fiscal auténomo,
pero es 1logico puesto que para determinar y fijar bases de
liguidacion, y aun mas ejercitar el  procedimiento
administrative de ejecuciodn, que es facultad de quien ejerce
la potestad tributaria que en estﬁ caso es el Estado sea
llevado a cabo por un organismo de distinta naturaleza a este.
Ahora bien si las aportaciones de seguridad social son
consideradas como contribuciones, lo mds adecuado seria que
quien fije las bases de liquidacidn y ejercite el procedimiento
administrativo de ejecucidén, sea la misma Secretarfa de
Hacienda y Crédito Publico, dependiente directo del Poder
Ejecutivo Federal, en su cardcter de Jrgano plublico
centralizado, teniendo una naturaleza jurfdica acorde a dicho
poder, por lo que se propone que el Instituto Mexicano del
Seguro Social se vea privado del ejercicio del procedimiento
administrativo de ejecuczén, y sea el mencionado organismo

centralizads guren la lleve a cabo hasta su conclusidn.
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CONCLUSIONES

Del contenido de la presente investigacidn, se llegaron
a las siguientes:
PRIMESA.- El procedimiento administrativo de ejecucion se
da en la via administrativa a traves del cual se hace el cobro
de'créditos fiscales determinados y liquidos y no cubjertos,
dentro de los plazos sehalados por la ley.
SEGUNDA,- Su naturaleza jur{dica se define como una alta
manifestacion de la soberanfa; y que esta no es delegable
a un organo distinto a la naturaleza jurfdtca del Estado,
por que entonces romper(a con el marco constitucional.
TERCERA.- El fundamento constitucional del Instituto Mexicano
del Seguro Social se encuentra en el articulo 123, fraccidn
XXIX, de la Constitucion, donde la expedicidn de su Ley se
considera de utilidad publica, toda vez, que el Estado va
a prestar un servicio, en este caso a la clase trabajadora.
CUARTA,- La naturaleza juridica del Instituto Mexicano del
Seguro Social, es la de un organismo plblico descentralizado
Yy que tiene personalidad juridica propia.
QUINTA.- Esta institucidn, de acuerdo con el art{culo 25 del
cédiqo Civil, es de una persona de Derecho Pﬁblico, cen
una competencia limitada, teniendo las limitaciones que tienen
otros organismos similares a él; y que no forma parte
integrante de la Federacion,
SEXTA.- Si bien es cierto, la Ley del Seguro Social autoriza
al Instituto para ejercer la facultad econdmico coactiva,

tambien lo es que por la naturaleza de esta ultima no debe
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lievarla a cabo ningln organo con naturaleza y personalidad
jur{dica distinta a la del Estado.

SEPTIMA.- EL artfculo 271, de la Ley en cita, antes de la
reforma de 198!, reconocia que la facultad econdmico coactiva
unicamente debla ser ejercitada por la Secretaria de Hacienda
y Crédito Publico y a partir de esta reforma, se le faculto
el ejercicio del procedimiento administrativo de ejecucion
al Instituto Mexicano del Seguro Social.

OCTAVA.- La facultad econdmico coactiva, es un régimen de
excepcién, puesto que esta es facultad implicita y no esta
expresamente dispuesta en la Ley Suprema; y solo queda marcada
dentro de los 6rganos de autoridad que ejercitan la potestad
tributaria del Estado.

NOVENA.- Esta facultad, por ser situacidn de excepcidn, no
es designable y por interpretacidn jurisprudencial es una
facultad implicita del titular del Poder Ejecutivo.

DECIMA,- El titular para el ejercicio de esta facultad, es
el Poder Ejecutivo Federal, en la especie ejercitada por
la sSecretaria de Hacienda y Crédito Piublico.

DECIMO PRIMERA.- No hay motivos suficientes, para que el
legislador designe esta facultad a un organismo publico
descentralizado, aunque realice funciones plblicas que el
Estado le haya conferidc, pues no puede rebasar el marco Cons-
titucional, pues es situacion de excepcién.

DECIMO SEGUNDA.- El Poder Ejecutivo y el Instituto guardan
cierta relacién, donde existe una vigilancia y limitacion

en las funciones de este ﬁltimo
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DECIMO TERCERA,- Quien debe ejercitar la facultad aconomice
coactiva es un organisme publico centralizado, puesto que
un organismo publico descentralizado no puede ejercer la
potestad tributaria del Estado, ya que entonces se estaria
frente un organismo distinto a él, agregando que el mencionado
Instituto no es parte integrante de la Federaciodn,

DECIMO CUARTA.- lLas visitas domiciliarias, deben ser efectuadas
mediante una orden escrita librada por una autoridad competente
que funde y motive la causa que lo origind,

DECIMO QUINTA.,~ El Instituto Mexicano del Seguro Social, en
cierto modo funda y motiva sus llamadas visitas domiciliarias,
pero no debe librar este tipo de orden, ni puede fijar bases
de liquidacién de los créditos fiscales ya vencidos,

DECIMO SEXTA.- Lo correcto es que la Secretaria de Hacienda
y Crédito Piblico es la Unica facultada para ejercitar el
procedimiento administrativo de ejecucidén; por lo que es
conducente que le sea retirada el ejercicio de esta al
Instituto Mexicano del Seguro Social, as{ mismo se creen
Oficinas Especiales, no solo para encargarse de los débitos
a favor del mencionado Instituto, sino que tambien se ocupen
de creditos que tengan la misma naturaleza; situacidn que
@s similar en otros organismos descentralizados que ejercitan

oo ;
la facultad economico coactiva,
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ADDENDA. ,

En virtud, de haber s:do puesta a consxderaciéu un proyecto
de Ley del Seguro Social al H. Congreso de la Unidn, misma
que fue publicada el dia 2} de Diciembye de 1995 en el Diario
Oficial de la Federacidn, es esta necesidad de la elaboracién
del prasente agregado, donde se hara mencidn de las diferencias
entre la Ley actual y la que ha de ser abrogada en su momento,
unicamente por cuanto corresponde a la facultad econdmico
coactiva ejercitada por esta Institucidn, y determinar si
deforma o no el contenido escencial de la presente.

El art{culo 251 de la nueva Ley, en- sus fracciones IV y
XIV parrafo primero, autorizan al Instituto Mexicanc del Seguro
Social a llevar a cabo el procedimiento administrativo de
ejecucién, ademas de que este cuerpo legal precisa sus
alcances, sin embargo no son razones suficientes para gue
la ejercite, por lo que se transcribe el numeral en cita:
"art{culo 251, El Instituto Mexicano del Seguro Social tiene
las facultades y atribuciones siquientes:

IV, Realizar toda clase de actos jur{dicos necesarios para
cumplir con sus fines, asi como aquellos gue fueren necesarios
para la administraciédn de las finanzas institucionales.

XIV, Determinar los créditos a favor del Instituto y las bases
para la liquidacibn de cuotas y recargos, as{ como sus acceso-
rios y fijarlos en cantidad liquida, cobrarlos y percibirlos
de conformidad con la presente Ley y demas disposiciones

aplicables",

As{ mismo, el articulo 287 de la Ley en consulta continda
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con la convieccidn de otorgar el caracter de ti'scal a las
cuotas obrero patronales, tal y como lo menciona:

"artfcula 287, EL pago de las cuotas, los capitales
constitutivos, su actualizacidn y los recargos tienen el
caracter de fiscal,"

Ahora bien, el artfculo 288 de la nueva Ley no difiere

en absoluto con el artfculo 268 de la actual Ley, pues ambos
.seﬁalan al Instituto Mexicano del Seguro Social como un
organismo fiscal autdnomo, y as{ lo menciona el primer precepto
legal en comento:
"art{culo 281, Para los efectos del artfculo anterior,
el Instituto tiene el cardcter de organismo fiscal autdnomo,
con facultades para determinar los créditos y las bases para
su liquidacidn, as{ como para fijarlos en cantidad l{quida,
cobrarlos y percibirlos, de conformidad con la presente Ley
y sus disposiciones reglamentarias."

Por cuanto a la preferencia de el o los créditos a tavor
del Instituto sobre otros creéditos, esta preferencia se
conserva; y asi{ lo dispone el Art{culo 289 de la Ley en cita:
"articulo 289, En los casos de concurso u otros procedimientos
en los que se discuta la prelacion de cra’ditos, los del
Instituto seran preferentes a los fiscales, en los términos
del Cddigo Fiscal de la Federacidn,"

En suma, lo anterior no distorciona en lo mas minimo
lo que se ha venido razonando 3 lo largo del desarrollo de
la presente t‘lll. ya que como se ha mencionado anteriormente

practicaments se persiste con las mismas situaciones.
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A continuacion se transcribe el art{culo 291 de la nueva Ley
del Sequro Social y razorarlo;

"articulo 291. El procedimiento administrativo de ejecucién
para el cobro de las liquidaciones que no hubiesen cubiertas
oportunamente al Instituto Mexicano del Seguro Social se
aplicaré por la Secretar{a de Hacienda y Crédito Piblico o
por el propio Instituto a traves de oficinas para cobros del
citado Instituto Mexicano del Sequro Social,

Las oficinas para cobros del Instituto Mexicano del Seguro
Social aplicara‘n el procedimiento administrativo de ejecucion,
con sujecion a3 las normas del Cc':diqo Fiscal de la Federacion
y demds dispociciones aplicables., Las propias oficinas
;conocera'n y resolverin los recursos previstos en el Cddigo
Fiscal de la Federacion relativos al procedimiento
administrativo de ejecucidn que lleven a cabo.

As{ mismo, podtén hacer efectivas las fianzas que se
otorguen a favor del Instituto para garantizar obligaciones
fiscales a «cargo de ‘terceros, caso en que se estarad
exclusivamente a lo dispuesto por el cddigo Fscal de la
Federacidn,

Las cantidades que se obtengan respecto del seguro del
retiro, cesantia en edad avanzada y vejez de acuerdo a lo
sefalado en ests artf{culo, deberdn ser puestas a disposicidn
de la Administradora de Fondos para el Retiro que lleve la
cuenta individual del tabajador de que se trate, a més tardar
dentro de los diez d{as hdbiles siguientes a la fecha de su

cobro efectivo, En caso de no hacerlo se causardn recargos
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y actualizacidn a cargo del Instituto o de la Segretarfa de
Hacienda y Credito Piblico, segin corresponda y a favor del
trabajador en los términos establecidos en el Cddigo Fiscal
de la Federacidn. "

De lo anterior se desprende lo siguiente:

a) Se sigue facultando a el Instituto Mexicano del Seguro
Social a desarrollar y llevar a cabo el procedihiento
administrativo de ejecucidn,

b) No sélo se habla de hacer efectivos los creditos a favor
de la Institucidn de la que se ha venido hablando, sino tambien
de hacer efectivas las fianzas que se otorguen a favor de
esta ﬁlttm. y que tienden a garantizar obligaciones fiscales
& cargo de terceros, segun el CJdigo correspondiente,

¢) Se crea la Administradora de Fondos para el Retiro, las
cuales tienen la funcidn de temer a su disposicto’n las
cantidades y que llevard la cuenta individual del trabajador
respecto a el seguro de retiro, cesant{a en edad avanzada
y vejez y que de no llevar dicha cuenta dentro de los diez
dias habiles siguientes a su cobro efectivo, causardn recargos
y actualizacion siendo reponsables el Instituto o la Secretar{a
segx'm corresponda, a favor del trabajador, responsabilizando
a los organismos ya sefalados,

Por cuanto haca'a la impugnacidn de los actos del Instituto
Mexicano del Seguro Social, se crean los Consejos Consultivos
Delegacionales, desapareciendo a el Consejo Teécnico tal y
como lo pnvch el articulo 274 de la Ley del Seguro Social

de 1973, aunque se siguen conservando las mismas funciones,
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tal y como lo establece el art{culo 294 de la Nueva Ley:
"articulo 294, Cuando los patrones y demds sujetos obligados,
as{ como los asegurados y sus beneficiarios consideren
impugnable algln acto definitivo del Instituto, acudirdn
en inconformidaden la forma y términos que establezca el
reglamento ante los Consejos Consultivos Delegacionales, los
que resolveran lo procedente,

Las resoluciones, acuerdos o liquidaciones del Instituto
que no hubiesen sido impugnados en la forma vy términos que
sefale el reglameﬁto corresponﬁiente, se entenderdn
consentidos,"

£l artfculo primero transitorio, de la nueva Ley del Seguro
Social establece expresamente lo siguiente:

"PRIMERO. Esta Ley entrara en vigor en toda la Repidblica
el dfa primerc de enerc de 1997,

A partir de la entrada en vigor de esta Ley, se derogan
la Ley del Segurc Social publicada en el Diaric Oficial de
la Federacibn el dia doce de marzo de 1973, la Ley que
incorpora al R‘qimon del Segurc Social obligatorio a los
Productores de Cafla de Azlcar, publicada el siete de diciembre
de 1963pen dicho drgano oficial, asf{ como

todas las
disposiciones que se opongan a la presente Ley."

Es necesario entonces, expresar que la reforma de esta
Ley no distorciona lo razonade en esta investigacidn, aun
cuando todavia no entra en vigor dicha Ley, estos razonamientos

siguen estando en un rango de validez,

1
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