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INTRODUCCION



Por regla general, las normas juridicas son el reflejo de las demas formas
de cultura que constituyen la identidad nacional de un Estado; en este orden de
ideas, para verguenza de México, el marco juridico del IMSS es fiel representacion
de la ignorancia, demagogia y politiqueria con que se elaboran ias normas
juridicas en nuestro pais. pues si ya de por si la administracion publica paraestatal
guarda un débil equilibrio entre et derecho privado y el publico, el IMSS viene a ser
una compieta aberracion juridica que segun la conveniencia de la ocasion, se
comporta como particular o autoridad. Ahora bien, lo mas grave es que a io largo
de sesenta anos, los Poderes de la Unién lejos de enmendar su error, se han
esmerado en ampliario, al grado de que al dia de hoy, el IMSS ya no sdlo se
comporta como un ente auténomo sino soberano, pues su actuacion como
organismo fiscal autonomo, trasciende el ambito de sus relaciones internas, para
colocarse en una relacion juridica de supra a subordinacion con los particulares.

El ejemplo mas claro de lo anterior, es |a facultad que tiene el IMSS para
llevar a cabo el procedimiento administrativo de ejecucién, no obstante, que es un
organismo distinto del Estado, pero que ha sido facultado para realizer actos de
molestia y privacion en contra de los particulares; consecuentemente, el IMSS, al
ejercitar la facultad econémico coactiva, estad violando los articulos 17, 49, 90 y
133 de la Constitucidn Politica de los Estados Unidos Mexicanos, que es
precisamente el tema que da nombre a este trabajo de investigacion.

Ahora bien, para el adecuado estudio de dicho tema, |a presente tesis ha
sido dividida en cuatro capitulos, en el primero de ellos titulado: “Antecedentes de
la facultad del IMSS para ejercitar el procedimiento administrativo de ejecucion”,
se analiza la forma en que ha sido reguiada la facultad econémico coactiva del
IMSS, desde la Ley del Seguro Social de 1943, hasta las Reformas de 2001 a la
actual Ley del Seguro Social. El propésito de este capituio es analizar la forma en
que ha evolucionado el ejercicio del procedimiento administrativo de ejecucion por
parte del Instituto, a efecto de tener un mayor entendimiento del actual régimen
juridico del IMSS, pues cabe resaltar el otorgamiento de la citada facultad al
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Instituto, ha tenido gran influencia en otros aspectos juridicos como son a
creacion de ios organismos fiscales autdnomos y la inclusion de Ias aportaciones
de seguridad social dentro del rubro de las contribuciones, en el articulo 2° del
Codigo Fiscal de la Federacion.

Posteriormente, en el capitulo 2 de esta tesis, se elabora ol marco juridico
conceptual inherente a la facultad econémico coactiva del IMSS. Dicho capitulo,
inicia con el anadlisis de los principios de ejecutividad y ejecutoriedad en virtud de
que ambos se han aplicado al cobro de las cuotas del seguro social, y aunque
guardan semejanzas, COmMo se vera en sl desarrolio de esta tesis, la normatividad
y los pr Jpuest de da uno de ellos cambia enormemente, siendo la
diferencia de mayor relevancia, el hecho de que traténdose del principio de
ejecutividad, el titular del derecho necesita acudir ante un drgano jurisdiccionat
para hacerio efectivo, en tanto que en el principio de ejecutoriedad, el titular del
derecho es siempre una autoriciad y por 0 tanto, esté facultado para ejecutario por
si mismo, sin tener que acudir ante un érgano jurisdiccional.

Asimismo, se estudia de forma general el procedimiento administrativo de
ejecucion, con el objeto de entender las normas. principios y presupuestos a que
se encuentra sujeto el cobro coactivo de Ilas aportaciones de seguridad social, asi
como de tener una mejor comprension de la naturaleza de este procedimiento y el
porqué se alega su inconstitucionalidad respecto del IMSS.

Por uaitimo, en el citado capitulo se aborda el estudio de las aportaciones de
seguridad social, tratando primeramente lo relativo a las diversas teorias que
existen respecto a su naturaleza juridica, para concluir con su andlisis desde e
punto de vista legal: es decir, como contribuciones. La importancia de este
apartado, radica en que |a evolucion de ias aportaciones de seguridad social ha
sido influenciada enormemente por ia forma en que ol IMSS ejercita |a facultad
econémico coactiva, ademas de que constituyen un presupuesto fundamental para
el ejercicio del procedimiento administrativo de ejecucion.
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Por lo que respecta al capituio 3 de esta tesis, en el mismo se elabora el
estudio de la naturaleza juridica del IMSS desde dos puntos de vista, como
organismo publico descentralizado y como organismo fiscal auténomo. Asi, en la
primera parte de este capitulo, se aborda el marco conceptual inherente a la
administracion pablica paraestatal y en especial a los organismos publicos
descentralizados, para posteriormente hacer referencia al régimen juridico que los
reguia en nuestro pais, asi como la manera en que tales disposiciones normativas
son aplicadas al IMSS. El objetivo de este apartado. es entonces definir lo que se
debe entender por un organismo publico descentralizado y determinar las
caracteristicas que le son propias, asi como demostrar que el IMSS encuadra
perfectamente en esta figura del derecho administrativo.

Posteriormente, se analiza ia naturaleza juridica del Instituto desde ef punto
de vista de un organismo fiscal auténomo, dando inicio a este apartado con la
definicion de lo que se debe entender por esta figura de ia administracion publica,
para después hacer una revision del marco juridico que le rodea; hecho lo anterior,
se analizan las facultades que tiene el IMSS como organismo fiscal auténomo, las
cuales han sido divididas en facultades de recaudatorias y presupuestarias,
abarcando las primeras, todo lo relativo a |la recaudacién, determinacion y
comprobacion de las aportaciones de seguridad social, asi como las sanciones
que el Instituto puede imponer por infracciones a ias disposiciones de la Ley del
Seguro Social y sus reglamentos, incluyéndose en este campo lo relativo a la
potestad del IMSS para interponer denuncias y querelias por delitos en materia de
seguridad social.

Por lo que toca a las facultades presupuestarias, en éstas se inciluye lo
relativo a la forma en que el IMSS debe elaborar su presupuesto, asi como la
manera en que lo debe ejercer, complementandose esta parte con una breve
mencion de las reservas financieras que a partir de las reformas de diciembre de
2001 se encuentra obligado a constituir, a efecto de garantizar el financiamiento
de la seguridad social.



v

Ahora bien, el proposito general de este tercer capitulo es el de comprender
por separado el doble aspecto de (a naturaleza juridica del IMSS, y asi demostrar
que ambas se contraponen, ya que ias caracteristicas de un organismo publico
d "te do implican que el IMSS sea una persona juridica distinta dei Estado,
cuya funcion es coadyuvar en el cumplimiento de los fines de éste pero sin que
sus actos sean impuestos al particular; sin embargo, como organismo fiscal
auténomo el instituto actGa a nombre y representacion del! Estado, es decir, ya no
como un simple auxiliar de éste, sino con el carécter de un érgano a través del

cual se exterioriza la voluntad del Ente Soberano.

Con todo lo anterior, en el capitulo 4 ya se esth en posibilidad de acreditar
Ia inconstitucionalidad de la facultad de! IMSS para llevar a cabo el procedimiento
administrativo de ejecucion, analizando por separado cada uno de los articulos
transgredidos, dando inicio con el articulo 17 Constitucional, el cual establece Ia
prohibicion de que una persona fisica © moral se haga justicia por si misma y
ejercite violencia para reclamar un derecho, posteriormente se estudia la violacion
al principio de division de poderes contenida en el articulo 49, para continuar con
el articulo 90, el cual dispone Ila forma en que se deberd regular lo relativo a ia
Administracion Pablica Federal, analizando por uitimo la violacion al 6rinctpio de
supremacia constitucional, contenido en el articuio 133 de nuestro ordenamiento
juridico fundamental.

Una vez que se ha demostrado la inconstitucionalidad de la facultad
econéomico coactiva del IMSS, se concluye el capitulo 4, con |a elaboracién de una
propuesta para solucionar la referida inconstitucionalidad.



CAPITULO 1

Antecedentes de la facultad del
IMSS para ejercitar el
procedimiento administrativo de
ejecucion.
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1.1. La Ley del Seguro Social deo 1943.

Si bien es cierto que desde la promuigacién de nuestra actual Carta Magna,
en 1917, este ordenamiento ha contemplado en su articulo 123, fraccion XXIX, Ia
seguridad social, primeramente mediante el sistema de seguro voluntario a través
de cajas de seguros y posteriormente con la reforma publicada en el Disrio Oficial
de la Federacion del 8 de septiembre de 1929, mediante el sistema de seguro
obligatorio. Es hasta el 19 de enero de 1943 cuando se expide el Decreto de la
Ley del Seguro Social, entrando en vigor dicha ley el 1° de enero de 1944.

En esta primera Ley se da el carcter de servicio publico a la seguridad
social, misma que seria brindada por el Estado a través de un organismo publico
descentralizado denominado instituto Mexicano del Seguro Social. el cudl
obtendria |08 recursos NEcesarios para proporcionar el servicio mediante las
cuotas que el Estado, los patrones y los trabajadores cubririan al citado instituto.

Debido a que un servicio publico tiene como caracteristica que no puede
ser interrumpido sino por el contrario, debe ser permanente y continuo, e}
legisiador, previendo que el IMSS tuviera en todo momento los recursos
financieros suficientes para el adecuado suministro de la seguridad social, dispuso
en el articulo 135 de la Ley en comento, (o siguiente: “El titulo donde conste (a
obligaciéon de pagar las aportaciones tendré el carécter de ejecutivo.” Asimismo,
en la exposicion de motivos de dicha ley se justifico tal medida de la siguiente
manera:

Se ha establecido que los titulos donde consta Ia cobligacion de pagar
cuotas, tendran el carécter de ejecutivos para hacer mas rapido el procedimiento
de exigibiidad y no sufra quebrantos la Institucion del Seguro Social por las
demoras de los cbligados. Asimismo, y para -] los de dicha
institucion, se ha ia p ia de sus créditos sobre cuaiquiera otros,
excepcion hecha de los fi y de los corresp ‘tos al trabaj;
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Es decir, que el legislador en ese momento confirid el carécter de
ejecutividad a los titulos o documentos en 108 Que constara la obligacion de pagar
al IMSS las cuotas sociales, o cual implicaba que si un sujeto obligado dejaba de
cubrir sus cuotas al IMSS, éste debia acudir a una autoridad jurisdiccional para
poder exigir al deudor el pago de sus cuotas. Sin embargo, esate sistema pronto
demostrd ser ineficaz por dos razones: La primera, consistia en que el IMSS
necesitaba allegarse de recursos a una velocidad mayor de la permitida con el
principio de ejecutividad, con el cual era necesario seguir todo un procedimiento
jurisdiccional para obtener la total satisfaccion del crédito pues ia ejecutividad
solamente aseguraba el pago de la obligacion mediante el embargo de bienes al
deudor, por lo que el Instituto debia esperar que la sentencia dictada en dicho
procedimiento causase ejecutoria para tener la certeza de ia entera satisfaccion de
su crédito. La segunda razén consistié en que la Ley del Seguro Social de 1943,
no regulaba el susodicho procedimiento, por lo que dejaba una laguna juridica en
cuanto a qué autoridad era la competente para conocer del juicio ejecutivo que se
fundara en una cédula de liquidacion de cuotas obrero-patronales, asi como qué
legislacion debia quedar sujeto dicho procedimiento, dividiéndose la opinidon en
dos vertientes, una que sostenia que se debia sujetar a la legisiacion civil y
promoverse ante un Juzgado de Distrito y otra que, situandose an la época parece
mas acertada, teniendo como mentor al maestro Trueba Urbina quien
argumentaba o siguiente:

La ejecucion de éste (tituio) no ests reglamentada por a ley del Seguro
Social, por lo que, respecto a ella deben observarse los procedimientos sjecutivos
establecidos en el Capitulo Vill del Titulo Noveno de la Ley Federal del Trabajo,

como si se tratara de |a ejecucion de un laudo © de una trar o

laboral: siendo apli por igui , las Y sobre 0
apremiativo y no |as regias relati ] YOS P! i Como astos tituios de
aportaciones del seguro social presentan la misma istica ef tiva de un
laudo o convenio L) iento de corresponde expedirio al

Presidente de la Junta Federal de Conciliacion y Arbitraje, en los términos de los



articulos 584 y 585 de ia Ley F del T que e aila de
iaudos.’

Es por estas dificultades que el entonces Presidente de ia Republica, Gral.
Manuel Avila Camacho, en uso de las facultades extraordinarias para legisiar que
le fueron conferidas a raiz de |s declaracion de guerra que hizo México a ias
Potencias del Eje Berlin-Roma-Tokio. expidié un decreto el 4 de noviembre de
1944, mismo que fue publicado en el Diario Oficial de ia Federacion el 24 de
noviembre del mismo afto, con el cual se reformé el numeral 135 de ia Ley del
Seguro Social, en los siguientes términos:

Articulo 135.- La obligacion de pagar |as apor ol de
fiscai. Correspondera al Instituto Mexicano del Seguro an su de
organismo fiscal auténomo, |a determinacion de los créditos y de ias bases para su
liquidacion, fijar la cantidad liquids, su percepcion y cobro, de conformidad con ia

Ley del Seguro Social y sus disp s g El p

adm ivo de ej ion de las liqu que no h sido
directamente al instituto, se por d de las O F de
Haciends que correspondan, con sujecion a las normas del Codigo Fiscal de Ia
F iON, que g ias fases y del p

tributario. Dichas ofici P ir a la notificacion y cobro de
las mismas, por ia via econdmico-coactiva. Obteniendo ¢! pago, los jefes de ias
oficinas ejecutoras, bsjo su T ilidad, al instituto ias sumas y

recargos respectivos.

De este precepto corresponde hacer |la siguiente interpretacion:

1) Solamente otorga el caracter de fiscal a la obligacion de pagar las aportaciones
al IMSS, por lo que resuita erroneoc afirnar que ya desde 1944 se les habia
conferido a las aportaciones de seguridad social el carécter de contribuciones.

2) Se confiere al IMSS el caracter de Organismo Fiscal Auténomo, y unicamente
se le facuita para hacer la determinacion de los créditos y de las bases para su

' Trucba Urbina, citado por Arce Cano, Gustavo. Los Seguros Sociales en Mé Edi Botas. M
1944. P. 291,
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liquidacion, fijar la cantidad liquida, su percepcion y cobro; es decir, va precisar
el monto a pagar por concepto de cuotas de seguridad social, asi como la
forma en que se van a cubrir al Instituto, pero ajusténdose a lo estatuido por la
Ley del Seguro Social.

3) Solamente corresponde a las Oficinas Federales de Hacienda llevar a cabo el
cobro forzoso de las cuotas, a través de! procedimiento administrativo de
sjecucion, siendo los jefes de dichas oficinas los encargados de recibir el pago
de dichas cuotas y enterarias al Instituto.

Posteriormente, con el D publicado en el Diasrio Oficial de |a
Federacion el veintiocho de febrero de 1949, se reformo el articulo 135 para hacer
extensiva a los intereses moratorios y a los capitales constitutivos, |a fiscalidad de
su obligacion de pagarios.

Otras dos reformas de importancia durante la vigencia de |a Ley del Seguro
Social de 1943, fueron el Acuerdo de 1958 con el cual se crearon las Oficinas
Federales de Hacienda para realizar cobros en materia de seguridad social, el
acuerdo publicado el 22 de junio de 1977, con el cual se regularon las reiaciones
entre ila SHCP y el IMSS, en relacién con el cobro de los créditos del seguro social
que conforme a la legislacidn tuvieran el carécter de fiscal en cuanto a su pago.

1.2. La Ley del Seguro Social de 1973.

Este ordenamiento fue publicado en el Diario Oficial de !a Federacion e) 12
de marzo de 1973, e inicid su vigencia el 1° de abril del mismo ano. En su articulo
267, se establecit al igual que en la anterior legisiacion, que el pago de las cuotas
los recargos y los capitales constitutivos tendrian el carficter de fiscal, de
conformidad con esta disposicidn, el articuio 268 establecia que el IMSS era un
organismo fiscal auténomo facultado para determinar los créditos y las bases para
su liquidacion, asi como fijarios en cantidad liquida. cobrarios y percibirios,
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ajustandose a Ila Ley del Seguro Social y sus reglamentos; es decir, se
mantuvieron vigentes las facultades que tenia el Instituto desde ei decreto de
1944. En relacion con lo anterior, el numeral 269 disponia que en caso de
concurso u otros procedimientos en que se discutieran Ia prelacion de créditos, los
del IMSS tendrian Ia misma preferencia que los fiscales, en términos del Céodigo
Fiscal de la Federacién

Continuando con el andlisis de |a Ley de 1973, respecto a la autoridad
competente para aplicar el procedimiento administrativo de ejecuciéon, en el texto
original de dicha Ley, en su articulo 271, Gnicamente se facultaba a las Oficinas
Federales de Hacienda para llevar a cabo el requerimiento y cobro de los créditos
del IMSS mediante la via econémico coactiva, teniendo los jefes de dichas oficinas
la obligaci6n de entregar al Instituto las sumas recaudadas. No variando por
consiguiente, las reformas que se habian hecho a la ley anterior en los anos de

1944 y 1958.

Sin embargo, el 31 de diciembre de 1981, se publica en el Diario Oficial de
la Federacion /a Ley que Reforma, Adiciona y Deroga Diversas Disposiciones en
Materia Fiscal, con la cual se reforma el articulo 271 en ios siguientes términos:

Articulo 271.- El pi imiento de ion para @ cobro de
las liquidaciones que no hubiesen sido cubiertas oOportunamente al Instituto
Mexicano del Seguro ial s@ por la S ia de Hacienda y Credito o
por el propio Instituto a través de para ae/ cil instituto M
del Seguro Social. Las oficinas pars cobro del ci Instituto Mexi del Seguro
Social apli el p dirmi i ivo de e ion, con sujf a las
normas del Codigo Fiscal de la Federacion y o d ‘ . Las
propias oficii §% h los f- y on o Codigo fiscal
de /a federacion relati al p i i ivo de @) o que & -

cabo.

Acorde con esta reforma, el 24 de noviembre de 1983 se publica en el
Diario Oficial de la Federacion el Acuerdo No. 2040/83 por el que se ordena Is
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creacion de nuevas oficinas para cobros del Instituto Mexicano de! Seguro Social,
asf como la adscripcién y codificacion definitiva.

Es de resaltar que estas reformas estén an armonia con la inclusion en el
articulo 2° del Codigo Fiscal de |la Federacion, de las aportaciones de seguridad
social, reconociéndoles una naturaieza plenamente fiscal y no séio para efectos de
cobro, como queda demostrado con ia comparacion de Ias facultades que tenia el
IMSS antes y después de estas reformas. que a continuacion se presenta.

Conforme al texto original de las fracciones il a VI del articulo 25 de la Ley
de 1973, el IMSS se encontraba facultado, entre ot para Ik a cabo lo
siguiente:

lil. Establecer los procedimientos para la inscripcion, cobvo de cuotas y otorgamiento
de prestaciones;

IV.Determinar ia existencia, contenido y de las Q 08 ir por
los patrones y demas obligados, asl como estimar su cuantia, cuando no
observen o di por las fr i, Il Wy V del articulo 19;

V.Determinar y hacer efectivo ¢ monto de los capitales constitutivos en los términos
de esta Ley;

VI.P i ir i y visi icilisrias y requerir ta exhibicion de libros y
documentos a ef de comp ol P de Ias obligaciones legales.

En el caso de la primera facuitad enumerada, es de considerar que en
aquella época la Unica autoridad competente para ejercitar el procedimiento
administrativo de ejecucion era la Secretaria de Hacienda, por lo que, cuando en
la fraccion Il se menciona el IMSS puede establecer los procedimientos para
cobro de cuotas, se debe entender en el sentido de que se refiere al procedimiento
para recibir el pago voluntario de las cuotas, ya que el cobro forzoso estaba
reservado para la citada Secretaria.

Tratandose de las fracciones IV y V, se puede observar que se trata de Ia
simple determinacion del crédito fiscal omitido, tal y como se venia manejando
desde 1944,



Por lo que pecta a la fr i6n VI, ésta unicamente autorize al IMSS llevar
a cabo facultades de comprobacion, a efecto de indagar si el sujeto obligado a
cumplido o0 no con sus obligaciones, pudiendo derivarse o no de dicha
investigacion el ejercicio del procedimiento econdmico coactivo, aunque Ia
ejecucion de dicho procedimiento corresponderia a la Secretaria de Hacienda. No
obstante, cabe resaltar que el ejercicio de las facultades de comprobacion
consagradas en la fraccion Vi ya se traduce en un acto de molestia y por lo tanto,
debe ajustarse a lo estatuido por el articulo 18 constitucional; luego entonces,
puede decirse que con esta facultad ya se inviste indebidamente de competencia
tributaria a un organismo que de acuerdo a su ley reglamentaria tiene
personalidad juridica propia y por consiguiente, distinta de ia de! Estado; es decir,
no obstante que el IMSS coadyuve con el Estado en la consecucion de sus fines,
esto no implica que el susodicho Instituto sea autoridad, o cual de acuerdo con el
parrafo primero de! articuio 18 constitucional, es un requisito necesario para que
un acto de molestia pueda lievarse a cabo sin violar la garantia de seguridad
juridica de legalidad.

Sin embargo. con las reformas de 1981 y 1983, se altera el contenido del
articulo 25, adicionandose mas facultades al IMSS, entre ias que destacan las
consignadas en las fracciones Xil y XIV que a continuacion se transcriben e
interpretan.

Xil. Recaudar las cuotas, itales constitutivos, sus 08 ¥ p@ jos
recursos del instituto.

XiV. Determinar los créditos a favor dei Instituto y las b para la liqui on de
cuotas y recargos, asi como para fijarflos en liquid. y
percibirios, de conformidad con |a presents ley y demas di e

En la fraccion Xil se establece que el IMSS podra recibir directamente los
pagos por concepto de ias aportaciones de seguridad social, que sean hechos de
manera voluntaria por el sujeto pasivo. En cambio, en !a fraccion XIV se prevé la
posibilidad de que el sujeto pasivo no cumpia su obligacién; por lo tanto, el
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Instituto estara facultado para determinar la cantidad cuyo pago se ha omitido,
requerir dicho pago al sujeto obligado y en caso de que el deudor insista en su
incumplimiento, proceder al ejercicio del procedimiento administrativo de ejecucion
sin la intervencion de ia Secretaria de Hacienda, toda vez que para el afio de 1983
las Oficinas Federales de Hacienda para Cobros del Seguro Social ya no existian.

1.3. La Ley del Seguro Social de 1997.

El 21 de diciembre de 1995, se publicé en el Diario Oficial de ia Federacion
una nueva Ley del Seguro Social, la cual, debido entre ot [~ al giro que se
di6 con respecto al establecimiento de un sistema de ahorro para o) retiro de
caracter privado y a ia necesaria homologacion con las leyes del INFONAVIT y de
los sistemas de ahorro para el retiro, entré en vigor hasta el 1° de enero de 1997.

En un inicio, esta Ley mantuvo précticamente integras Ilas disposiciones que
desde las reformas de 1980 y 1983 se habian efectuado en Ia Ley de 1973. Asi,
en el articulo 287 se siguid considerando que tenian el carécter de fiscal el pago
de las cuotas, los capitales constitutivos, asi como su actualizacion y recargos. Por
su parte, el articulo 288 mantuvo las facuiltades del IMSS para determinar (oS
créditos, las bases para su liquidacion, asi como para fijarios en cantidad liquida,
cobrarios y percibirlos.

Sin embargo, en el articulo 289 se establecid lo siguiente: “En caso de
concursos u otros procedimientos, en los que se discuta (a prelacion de créditos,
los del Instituto seran preferentes a los fiscales, en los términos detl Codigo Fiscal
de la Federacion.” Al respecto el Cddigo Fiscal, establece en su articulo 148 que
cuando en el ejercicio del procedimiento administrativo de ejecucion, el fisco
federal concurra contra un mismo deudor junto con un fisco local o con un
organismo descentralizado facultado para cobrar coactivamente, la Secretaria de
Hacienda llevara a cabo procedimiento econdémico coactivo por todos los créditos
fiscales, y el producto obtenido se aplicard primeramente a los gastos de
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ejecucion, continuando con los accesorios de las aportaciones de seguridad
social, las aportaciones en si y posteriorments a los accesorios de otras
contribuciones y estas mismas. Por lo tanto, se puede apreciar claramente el
desarrollo evolutivo de considerar, en (a Ley de 1873, a las aportaciones de
seguridad aocial con el mismo derecho de prelacion que ot créditos fiscales. al
régimen previsto en ia Ley de 1997, en la cual solamente el cobro de l0s gastos de
sjecucion esta por encima de |as aportaciones de seguridad social.

Por lo que respecta al procedimiento administrativo de ejecucion, se
mantuvo io dispuesto por el articulo 271 luego de ias reformas deo 1981; es decir,
el Instituto continud con Ila facultad de ejercitar por si miasmo el citado
procedimiento aunque, se continud previendo Ia posibilidad de |a intervencion de
la Secretaria de Hacienda, pero como quedd sefalado en el parrafo anterior, en
todo caso dicha intervencion se daria unicamente cuando ia citada secretaria y ol
Instituto concurrieran en contra del mismo deudor; asimismo, so dispuso que el
IMSS podra conocer y resolver los recursos cofrespondientes. Sin embargo. al
articulo 291, sustituto del 271, se le adicionaron dos péarrafos mas: Uno, en el cual
se dispuso que el IMSS a través de sus oficinas de cobro podria hacer efectivas
las fianzas otorgadas a favor del Instituto para garantizar obligaciones fiscales a
cargo de terceros; y otro. en el cual acorde con el nuevo sistema de ahorro para el
retiro, se dispuso que las cantidades obtenidas mediante el procedimiento
administrativo de ejecucion y correspondientes al seguro de retiro, cesantia en
edad avanzada y vejez, deberian ser entregadas a la AFORE encargada de llevar
ta cuenta individual del trabajador de que se trate, dentro de un piazo de diez dias
habiles siguientes a la fecha de su cobro efectivo, y en caso de no hacerio, se
causarian recargos y actualizaciones a favor del trabajador y con cargo del IMSS o
la Secretaria de hacienda segun cofresponda en los términos del Codigo Fiscal de
la Federacion; es decir, los recargos se causan en contra de la dependencia que
haya efectuado el procedimiento administrativo de ejecucion, debiendo una vez
mas aclararse que de acuerdo a esta Ley el unico supuesto en que podria llevarse
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a cabo el procedimiento econoémico coactivo por parte de la Secretaria de
Hacienda, es cuando concurra junto con el IMSS en contra de un mismo deudor.

Por ultimo, en el articulo 251, se consignaron las facultades del Instituto, las
cuales son iguales a las que ya poseia desde las reformas de 1981; es decir, el
establecimiento de ios procedimientos de cobro, |a préctica de visitas domiciliarias,
asi como la determinacion, liquidacion y cobro de las aportaciones de seguridad
social y los capitales constitutivos, destacando solamente que en el parrafo
segundo de la fraccion XIV del articulo en comento, con motivo del nuevo sistema
de pensiones, se faculté al IMSS para que celebrara convenios de coordinacion
con el INFONAVIT, a efecto de emitir y notificar de manera conjunta las cuotas del
sequro de retiro, cesantia en edad avanzads y vejez, con las liquidaciones de las
aportaciones y descuentos correspondientes al Fondo Nacional de la Vivienda.

1.3.1. Reformas a la Ley del Seguro Social en of 2001.

Sin embargo, pese a que esta Ley de 1997 es |a que actuaimente se
encuentra en vigor, la misma ya ha sido objeto de una tr: dental ref & Cuyo
proyecto fue presentado por el Titular del Ejecutivo Federal al Senado de la
Republica, el dia 3 de Octubre de 2001, siendo aprobado y publicado dicho
proyecto los dias 19 y 20 de diciembre de 2002 respectivamente.

Los puntos mias trascendentales de esta reforma que importan al tema de
esta tesis son los siguientes:

A) La inclusion en el articulo 5° de la Ley del Seguro Social, de los elementos que
integran la naturaleza del Instituto: En el anterior articulo 5° solamente se
mencionaba que el IMSS tenia la naturaleza de organismo publico
descentralizado, y el caracter de organismo fiscal auténomo en los casos asi
previstos en la ley. Actuaimente, con las reformas se adicionaron al citado
numeral los sectores que intervienen en |a integracion operativa y patrimonial
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del Instituto; es decir, los sectores publico, social y privado. Lo anterior,
conforme con la exposicion de motivos del proyecto citado, queda justificado
en que por regla general el patrimonio de los organismos publicos
descentralizados corresponde unicamente al sector publico, siendo entonces el
IMSS una excepcion a esta regla debido & su composicion tripartita, resuitando
necesario una regulacion distinta a la aplicada a otros organismos
descentralizados. Respecto a su naturaleza como organismo fiscal auténomo,
la redaccion anterior del articulo en comento remitia a la Ley los casos en que
el IMSS funcionaria como autoridad fiscal; sin embargo, esto resultaba
ambiguo pues no existia en dicha Ley un apartado easpecial donde se
definieran de manera precisa cuales serian las facuitades del Instituto como
organismo fiscal auténomo; es por ello, que el actual texto del articuio 5° queda
complementado con la adicibn de un capitulo especial donde se habla del
IMSS como organismo fiscal autdnomo aunque, COMo 36 verh mas adelante no
todas las facultades ejecutivas del Instituto se hayan comprendidas en dicho
apartado.

8) La Adicion de un capitulo, en donde se enuncian las caracteristicas del IMSS
como organismo fiscal auténomo: Se trata del Capitulo VI del Titulo Cuarto de
la Ley, y comprende de los articulos 270 a 277H, llevando por titulo “Del
Instituto Mexicano del Seguro Social como Organismo Fiscal Auténomo”. El
sentido general de las disposiciones de este capitulo, gira en tomo a la
definicion de fisco que se menciona en la exposicion de motivos: “Es de
reflexionar que el término fisco considera no solamente las contribuciones que
se recaudan, sino también el manejo de la hacienda que son |08 recursos con
que se cuenta para cumplir con los servicios que la Ley impone”.? Es decir, con
las actuales disposiciones la naturaleza del IMSS como organismo fiscal
autdénomo va mas allad de |a recaudacion y cobro por si mismo de las
aportaciones de seguridad social; sino Que ademas, se regula lo relativo a la

? Gaceta Par ia, No. 12, S do de 1a Republi Jueves 4 de octubre de 2001, 2° afio de ejercicio, 1°
periodo ordinario.
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administraciéon de dichos recursos. A continuacion se transcriben las
principales disposiciones contenidas en el referido capituilo:

El Instituto contara con autonomia de gestion y técnica.

e EI IMSS podraé recaudar, administrar y en su caso determinar y liquidar
las aportaciones de seguridad isl, sujetand a lo previsto por su
ley y de manera supletoria a lo establecido en el Codigo Fiscal de la
Federacion. Facultades que ademas ejercera sin (a participacion de
ninguna otra autoridad.

e En materia de presupuesto, gasto y contabilidad, el Instituto se regira en
io dispuesto por su ley, y en lo no previsto por la Ley de Presupuesto,
Contabilidad y Gasto Publico Federal.

e El! IMSS debe presentar anuaimente al Ejecutivo Federal un informe
financiero dictaminado por auditor externo.

e Una vez que el Consejo Técnico haya aprobado el anteproyecto de
presupuesto de ingresos y egresos del iInstituto, dicho proyecto se
debera remitir a la Secretaria de Hacienda.

e La Secretaria de Hacienda podra analizar modificar y aprobar los
montos relativos a ias cuotas, contribuciones y aportaciones que le
corresponde pagar al gobierno Federat. asi como, los montos reiativos
al incremento, detrimento o reconstitucion de las Reservas Financieras y
Actuariales y la Reserva Financiera General y Actuarial, al Fondo para
Cumplimiento de Obligaciones Lab K de Caracter Legal y
Contractual y el respaldo de inversiones financieras.

e ElI Consejo Técnico podré hacer ajustes de disminucion de gastos
siempre que no comprometa la adecuada prestacion de sus servicios y
se prevea la necesidad de utilizar los recursos excedentes de un
trimestre anterior para el financiamiento de Ia operacion del Instituto.

e EIl Instituto no esta autorizado a contraer pasivos financieros para pagar
las prestaciones correspondientes a los seguros.
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e El Instituto no estard obligado a concentrar en la Tesoreria de ia
Fedearacion sus ingresos, con excepcion de los remanentes de subsidios
y transferencias de programas de solidaridad social y otros financisdos
por el Gobiermno Federal.

e El Instituto manejara y erogaré sus racursos por medio de sus unidades
administrativas competentes.

e Se debera dar cuenta a la Secretaria de Hacienda de los contratos de
obra publica, sdquisiciones © de otra indole que rebasen las
asignaciones p UPL ias.

Cabe hacer la aclaracion de que ostas disposiciones seran analizadas maés
adelante en el Capitulo Hil; por 1o tanto, en este apartado s6lo se han transcrito de
manera muy general.

C) La adiciéon de nuevas facultades al IMSS: Como se sefalé anteriorments, no
todas las facultades inherentes al Instituto en su carécter de organismo fiscal
autonomo se hallan comprendidas en el Capitulo Vi del Titulo cuarto, pues en
el articulo 251, el cual también ha sido reformado. se encuentran consignadas
varias facuftades del Instituto que entrafian el ejercicio de ia competencia
tributaria. A continuacion se transcriben las facultades adicionadas o
modificadas con Ias reforrmas, que tienen implicacion directa con Ia
competencia tributaria del IMSS:

Asticulo 281. El Instituto Mexicano del Seguro Socisl tiene ias facuMades y
atribuciones siguientes:

w En general, realizar toda clase de actos jur para [
con sus fines, asi cCOMo aquelios que fueren necesarios para la asdministracion de
las finanzas institucionales:

x Registrar a (os patrones y demas sujetos obligados, inscribir a los
trabajadores asalariados y precissr su base de aun sin p - de
ltos ir y alos j ir Wes & su d, sin que ello
libere a los i de ias P it y sar POr infr: on que
hubiesen incurrido;




XN Recaudar y cobrar ias cuotss de los o de riesg de

enfer y y vida, g iae vy pr

salud para Is femilia y ios constity a8l como sus
ios leg (- los del Instituto, y Hevar a cabo

programas de regularizacion de pago de cuotss. De igual . dar y

las t. y sus os ael o de retiro, cesantia en edad

avanzada y vejez;

xv D ar a cia, y ab de las oblgaciones

incul por los pal Y 0 en los de esta

Ley, aplicando en su C880, IOS d2I08 CON 08 que © CON Spoyo en los ¢

que conozca con ivo del eje de las f de P de que

goza como autoridad fiscal o bien, a través de los exp L]

proporcionados por otras autoridades fiscales;

xwi Ratificar o rectificar ia ciase y la prima de riesgo de as empresas para
efectos de |a cobertura de ias Ras del! seg de gos de

XViIH  Ordenar y practicar visitas domiciliasrias con e personal que sl efecto se

g y requerir ia i de libros y documentos, 8 fin de comprober el
cumplimiento de ias Qque s Ley y demas disposiciones
aplicables;

xix Ordenar y p las o on los de

sustitucion patronal y de responsabilidad solidaria previstos en esta Ley y en
Codigo, y emitir los dictamenes;
xx Revisar los dictamenes formulados por contadores publicos sobre ef

cumplimi de tas di s on esta Ley y sus regiamentos. asi
como imponer a di en su caso, iss sanciones
admir en ol reg

XXV  Aplicar el p imi de ¢} para ol cobro de las
liquidaciones que no hubi sido CL oporty con i a las
normas del Codigo y i L apli

XXVI Emitir y notificar por e personal det instituto, las cédulas de determinacion
de las cuotas del seguro de retiro, cesantia en edad avanzads y vejez,

conjuntamente con las i de o de con @l instituto
del Fondo WNaci | de la V para los T ., on itivos
nagneéti gi licos © de cusiquier otra naturalezs., o bien en
documento impreso,

XXVl Hacer efecti las fi que se 9 en su favor para gasrantizar

obligaciones fiscales a Cargo de terceros, Caso en que se estars exclusivaments a
lo di por @l Codig:

15
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XXVI® Rectificar los i u Otros Que aparexcan en las
o o ias de L [ por 108 pa para

o cusl podra requeriries ia p de Ia doc: de I &

que proceda.

Asimismo, e instituto podré Querir 8 los pa 3 o

terceros con elios relacionados. sin que medie visita domiciliaria, para que exhiban
on ias oficings det propio Instituto, 8 efecto de lievar & cabo su revision, 8
contabilidad, asi cOmo que proporcionen ios datoe, otros documentos o informes
que se les requieran;

XXIX Autorizar o registro a los contadores publicos pera dictaminar el

cumplimiento de las on esta Ley y comprobar que

cumpian con los requisitos exigidos al ofe on ol reglar

XXX Aprobarias r y pars & cargo de tercercs y 8

favor de! instituto, cuando fuere r ria ia imp lidad P de su cobro O I8

incosteabilided del mi . La de estos créditos no libera al deudor de

su obligacion de pago;

XXXH C rios de de adeudos y facilk de pego,

relati a obrero p 5 constituth QO

y muitas; ap ot de gar de o, y la de
f con ilss de créditos fiscales a favor del

instituto y @ cargo de p no i o h de rdo 8 los

montos autor por el o T del Instituto;

XXXIV Tramitar y. @n su C88O, I i ot de 8 que se

refiere e articuio 294 de esta Ley. asi como los recursos previstos en ef Cdodigo,

al p! 1to administrativo de ejecucion;
XXXV D la p P ' de |a obligacion patronal de entsrar ias cuotas
obrero patronales y los capitales constitutiy do lo ios pa y

demas sujetos obligados, en los términos del Codigo.

Al igual que en inciso anterior, estas facuitades junto con ias que no fueron
reformadas, seran analizadas en el Capitulo il de esta Tesis.

D) Reforrnas al Capitulo | del Titulo Quinto, “De los créditos fiscales”: Este
capitulo anteriormente denominado “Generalidades”. sigue comprendiendo los
articulos 287 a 290, y ha sido reformado de la siguiente manera:
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El articulo 287 de la originaria ley de 1997 solamente sefalaba que las
cuotas, capitales constitutivos, su actualizacion y recargos tendrian el
caracter de fiscal, actuaimentse se ha hecho extensiva dicha
caracteristica a ias mulitas, los gastos realizados por el instituto por
inscripciones improcedentes y a las cantidades que el IMSS tenga
derecho a exigir de ias personas no derechohabientes.

El texto original de) articulo 288 que establecia las facultades del IMSS
para determinar, liquidar y cobrar los créditos favorables a é), ha sido
trasiadada al articuio 271 del Capituio Vi, Titulo Cuarto. Ahora su texto
vigente establece lo anteriormente contenido en el articulo 289 relativo a
la preferencia de los créditos del Instituto sobre cuaiquier otro crédito
fiscal, en los términos del Codigo Fiscal de la Federacion. Sin embargo,
en el texto actual se maneja que los créditos del IMSS seran preferentes
a cualquier otro crédito, suprimiéndose ademsdés la aplicacion supletoria
de lo dispuesto por el Codigo Fiscal;, pero también, se ha establecido en
el articulo 289 vigente que de conformidad con la Ley Federal del
Trabajo seran preferentes a (os créditos del Instituto, los
correspondientes a alimentos, salarios y sueldos devengados en el
ultimo afo de indemnizaciones a los trabajadores.

El articulo 290 continua hablando de la sustitucion de patrones,
sufriendo dos cambios importantes: En primer lugar, anteriormente sélo
se consideraba la existencia de sustitucion patronal en el supuesto de ia
transmision de un patréon a otro de los bienes esenciales afectos a la
explotacion del negocio, con animo de continuaria; actualimente se
agrego un nuevo supuesto consistente en el caso de que los socios O
accionistas del patron sustituido sean mayoritariamente los mismos del
patrén sustituto y se trate del mismo giro mercantil. La segunda reforma,
se dio respecto a la reduccion de dos aflos a seis meses, del plazo por
en que el patrén sustituido es solidariamente responsable con el
sustituto de las obligaciones nacidas antes de avisar por escrito al IMSS,
de la sustitucion.
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E) Reforrmnas al articulo 291, del procedimiento administrativo de ejecucion: En el
parrafo primero del actual numeral 201, se ha englobado la esencia de los dos
primeros parrafos del articuio original, de tal modo que ha quedado como
sigue: “E| procedimiento administrativo de ejecucion para e cobro de los
créditos a que se refiere el articulo 287 de esta Ley, que no hubiesen sido
cubiertos oportunamente al Instituto, se splicard por éste, con sujecion a las
normas del Codigo y demas disposiciones aplicables, a través de sus unidades
administrativas facultadas al efecto”. Como puede observarse ya no se incluye
en el texto a la Secretaria de Hacienda como organismo facultado para llevar a
cabo el cobro forzoso de los créditos del IMSS, ademas la facuitad del IMSS
para conocer los recursos administrativos fue trasladada al articulo 251,
fraccion XXVIl. Por o que respecta al segundo pérrafo, éste es totaimente
nuevo y se refiere a las regias aplicables a la enajenacion de los bienes y
valores que se adjudique el Instituto con motivo del ejercicio del procedimiento
administrativo de ejecucion. En cuanto al tercer parrafo, éste corresponde
integramente al cuarto paérrafo del articulo original, mismo que ya fue
comentado.



CAPITULO 2

Marco juridico
conceptual.
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2.1. Los principios de sjecutividad y ejecutoriedad.

2.1.1. Definicién de ef i16n y titulo.

En o capitulo anterior, se mencionan los principios de ejecutividad y
ejecutoriedad en relacion con el procedimiento para exigir al sujeto obligado el
pago de las cuotas sociales; ademas, se dijo que las cuotas en un inicio tuvieron
cardcter ejecutivo y que posteriormente, con las reformas de 1944 a Ia Ley del
Seguro Social, se otorg6 al pago de las cuotas de seguridad social el carécter de
fiscal, atributo que durante casi sesenta afios ha sido ampliado a los recargos,
muitas, actualizaciones, capitaies constitutivos, a 10s gastos que haga el Instituto
por inscripciones improcedentes y a cualesquiera otros que tenga el derecho de
exigir a las personas no derechohabientes, siendo por lo tanto, consideradas ias
cédulas de liquidacion de los créditos a favor del IMSS como titulos ejecutantes.
Por estas razones y principalmente por la relacion que guardan con las facultades
que el Instituto puede ejercitar, resulta relevante el estudio de los citados principios
en esta Tesis.

Ahora bien, antes de iniciar el andlisis de ambos principios. es necesario
primeramente, definir 1o que se debe entender por ejecucion y por titulo.

En lo que respecta al primer término, el maestro Brisefio Sierra dice que "la
ejecucion es un operar sobre las cosas o las personas, con |a fuerza suficiente
para alterar sus derechos en la medida de la responsabilidad consiguiente.”; es
decir, la ejecucion va a nacer de la responsabilidad que tiene un determinado
sujeto de cumplir con una obligacién; por lo tanto, en caso de que incurra en
incumplimiento, en algunos casos la norma juridica va a permitir que se le exija de
manera forzosa el cumplimiento de su deber, para io cual, se va a poder actuar de
manera directa en ia persona del obligado; por ejemplo, cuando se ordena ia

* Brisefio Sierra, Humberto. Estudios de Derecho Pr d, Vol. 11, Card editor y distri
1980. Pag. 201.
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presentacion de una persona por conducto de policia para que declare ante una
autoridad jurisdiccional, pues de antemano ya existia un mandasto judicial cuyo
cumplimiento omitié el obligado; o bien, se puede actuar sobre los bienes del
sujeto obligado; V. gr., cuando se ordena e! secuestro de bienes para garantizar
un adeudo. Cualquiera que sea ¢! caso, la sjecucion debe ejercitarse tan sélo en
la medida de la responsabilidad del sujeto; por ejemplo, en &l primer caso citado
solamente se podra ordenar la presentacion flsica del sujeto para que rinda su
declaracion, no pudiendo ia autoridad retenerie de manera indefinida; por otra
parte, en el segundo ejemplo, ia diligencia se debe limitar a embargar unicamente
los bienes que sean necesarios para garantizar el adeudo en 0 que se resuelve
con una sentencia si procede © no el pago demandado. Ahora bien, todo esto trae
como consecuencia una alteracién en ios derechos del sujeto coaccionado /lo
suficienternente fuerte, como para que éste se vea constrefido, aun en contra de
su voluntad, a cumplir con su obligacion.

Es necesario sefialar, que |a ejecucion solamente puede ser llevada a cabo
por los 6rganos de poder publico, en vista de que solamente éstos se hayan
investidos de |a potestad autoritaria necesaria para constrefliir mediante |a
alteracion de sus derechos a un determinado sujeto para que cumpla con su
obligacion, de ahi que el maestro Brisefo Sierra sefiale (0 siguiente: “Poder
publico y modificacion fisica confluyen para dar lugar a Ia ejecucion. La ausencia
de cualquiera la hace juridicamente imposible.™

o "

Por lo tanto, para que los acr partic s 88 vean beneficiados con
la ejecucion, deben solicitar su ejercicio al Estado a través de los érganos
jurisdiccionales, para lo cual deben entregar a dicha autoridad el tituio en que se
encuentre consignada la obligacion cuyo cumplimento pretenden demandar,
constituyendo dicho titulo el presupuesto para el ejercicio de toda ejecucion.

* tbidem, P. 206.
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Por ultimo, se puede concluir respecto a la sjecucion con |la siguiente cita:
“Si la ejecucion es |a realizacion forzada de una responsabilidad, para llevarse a
cabo necesita de condiciones previas, presupuestos que determinen: a) cudl es la
responsabilidad, b) quién es el responsable, c) quién puede exigir la
responsabilidad, d) qué circunstancias de hecho deben modificarse, y @) quién

debe efectuar la alteracion.™

En cuanto a la definicion de titulo, el maestro Becerra Bautista, sefiala io
siguiente:

“La a titulo e provik del latin “titulus® que significa

ir ipcion, sefia,

En castellano tiene varias acepciones: palabra o frase con que se da a conocer ef

asunto de una obra; distintivo con que 8 CONOCE UNA PErsONa Por sus cuslidades o

sSus acciones. origen o fundamento juridico de un u oblig }'2
ion al del misr fi un o D rio de e 0!

es el documento en que consta e derecho.™®

A su vez, en el Diccionario Juridico Mexicano se define al titulo como:

“En términos ger se ala razén o motivo que da O a algo
y también al documento en el que consta un derecho.

En sentido juridico, el vocablo es también utiizado con dos acepciones
fundamentales: por un lado, una on juridica entre una © Mas
personas respecto de un bien; y por @ otro, ¢ documento o instrumento que
prueba esa relacion.”

De ambas definiciones se deriva el pianteamiento de varias interrogantes
respecto a los titulos: 1) (Son documentos o instrumentos?, 2) . Siempre traen
aparejada ejecucion? y 3) ¢Deben entenderse como Ia causa juridica de un
derecho o simplemente como el escrito que acredita un derecho?.

* Ibidem, P. 207.

¢ Becerra Bautista, José. EI Proceso Civil en México, 16° ed., Ed. Pormia, México, 1999, Pag. 30S.

? i de i i Juridicas. D, io Juridico A 10* ed., UNAM Ed. Pormua. México,
1997. P. 3093.
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Para responder a la primer pregunts, se debe comenzar por el andlisis de
los vocablos documento e instrumento. En cuanto al concepto de documento, en
el Diccionario Juridico Mexicano se puede leer (o siguiente:

“(Del iatin de . ansefiar, hacer conocer.) En sentido originario,
algo que hace conocer; también ia voz slemans urkunde (derivada de erkennen,
reconocer) tiene &l mismo significado. Pero en vista de qQue e conocer requiers de
un objeto (que 8 conocido), el significado literal viene a ser: toda cosa (algo) que
hace conocer otra (cosa). Por otro lado, documento s una cosa que ensefia
(docet) no que sirve para ensefiar, es decir, que tiene en sl la virtud de hacer

lo que O rep ta.
Lato sensu, se considera documento todo Medio de prueba dirigido a certificar a
cia de un h : un contrato, carna, fotografi ol se

refiere a la prueba escrits; es decir, al escrito, escritura, instrumento con que s
prueba, confirma, demuestra o justifica una cosa o al menos que se aduce con tal
proposito.~®

No obstante que documento tiene su origen etimolégico en el verbo
“docere” (ensefiar), este vocablo no debe ser entendido como aleccionar o instruir,
sino Mmas bien como demostrar, por eso s menciona al documento como una
cosa que ensefla, no que sirve para ensefiar. Ahora bien, se divide la acepcion de
documento en sentido amplio y estricto, abarcando |a primera cuaiquier objeto que
demuestre |a existencia de algo; en cambio, en sentido estricto el documento
unicamente se refiere a los medios escritos que demuestran algo, siendo esta
altima concepcion la causa de la confusion de documento con instrumento.

Por otra parte, la palabra instrumento es definida como: “Etimolégicamente,
la palabra instrumento proviene del latin instrumenturn, que significa escriturs,
papel, o documento con que se justifica o prueba una cosa. En sentido general,
puede decirse que el instrumento es el escrito con que se justifica o se prusba un

* Ibidem, Pp. 1199, 1200.
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hecho o un derecho. Es la pieza juridica que ilustra o instruye acerca de derechos
y obligaciones contraidas por las partes en un acto juridico™.®

Al igual que con el concepto de documento en sentido restringido, al
instrumento se le identifica con un escrito que prueba o demuestra una Cosa, pero
ademas, es manejado como sindnimo de documento, situacion que también se
encuentra en la definicién correspondiente a documento. Sin embargo, en ia ultima
parte del concepto anterior, se puede leer que el instrumento “itustra o instruye
acerca de derechos y obligaciones™; por o tanto, se pusde afirmar que el
instrumento instruye o alecciona sobre algo; es decir, comunica de manera
detallada ideas o conocimientos sobre ese aigo, pero ademis, al igual que el
documento, nos acredita la existencia de un derecho, de ahl que ambos términos
se utilicen como sinénimos aunque es ocbvio que ol instrumento es Mmas amplio que
el documento ya que no sélo se limita a probar algo sino también explica un
derecho.

En conclusiéon, se puede decir que documento es todo escrito que
dery a la i cia de un derecho, sin ahondar en (os detalles reiativos al
mismo; mientras que por instrumento se debe entender todo escrito que ademas
de probar la existencia de un derecho, lo comunica de manera detallada junto con
ia obligacion correlativa.

Ahora que han quedado distinguidos los términos documento e instrumento,
se puede responder la pregunta ¢Son los titulos documentos o inatrumentos?,
pudiendo decirse que atendiendo a sus definiciones y al régimen legal de nuestro
pais, puede afirmarse que los titulos pueden ser uno u otro. Asi por ejemplo, el
articulo 443 del Cdédigo de Procedimientos Civiles para el Distrito Federal,
enumera varios titulos ejecutivos, entre elios a la primer copia de una escritura
publica expedida por el notario o juez que otorgd Ia escritura; en este Caso, se esth
ante un instrumento, pues en el testimonio. que es copia fiel de una escritura

? tbidem. P.1763.
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publica, se encuentran detallados los derechos y obligaciones derivados de un
acto juridico, como puede ser un contrato, constituyendo el testimonio la prueba
de la existencia de un acto juridico al cual también detalla. O bien, el titulo puede
ser un documento, como en el caso de los tituios de crédito que solamente se
limitan @ dar constancia de un derecho pero con autonomia del acto juridico que
les dio origen; es decir, el titulo de crédito demuesstra pero no detalla ef derecho.

La segunda cuestién planteads es si los titulos ¢;siempre traen aparejada
ejecucion?, |a respuesta a esta pregunta es que no todos los titulos conlievan la
ejecucion, cuestion que se puede observar en la fraccion | el articulo 443 del
Codigo de Procedimientos Civiles para el Distrito Federal, en la cual se dispone
que soélo los primeros testimonios de una escritura publica serén ejecutivos; por lo
tanto, a contrario sensu, los segundos y ulteriores testimonios no tendrén el
caracter de ejecutivos aunque sigan siendo titulos; es decir, no obstante que
demuestren la i cia de un derecho, por disposicion de la ley no dan lugar a
operar sobre los sujetos obligados o sus bienes, para axigir el cumplimiento de un
deber.

La tercera interrogante hecha en este apartado es si ¢los titulos solamente
deben ser entendidos como |la causa que da origen a un derecho; o bien,
simplemente como el documento que prueba esa causa juridica?. Esta pregunta
surge de los dos sentidos en que se puede entender al titulo. Al respecto el
maestro Miguel Soberén Mainero dice o siguiente: “... el titulo realimente es la
causa juridica de la que proviene el derecho de que se trate, y el instrumento es el
escrito en el que consta esa causa.”'? Lo anterior busca acreditario con el sentido
en que el Codigo Civil para el Distrito Federal utiliza dicho término:

“En el aspecto registral, el CC utiliza ia palsbra titulo, para referirase al contrato o
acto que origina, que es causa del derecho a registro. Asl, ol 8. 3042 considera que
se deben inscribir, entre otros: a) Los titulos por los cusies se cree, deciare,
reconozca, adquieras, transmita, modifique, limite, grave o extinga el dominio,

% Idem.
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posesion originaria y los sobre | b) Los
de arrendamiento de bisnes inmueables, en Ciertos casos.
Congruentemente con esta idea, ol a. 3005 CC indica qQue 860 se registraran los

testimonios de escrituras o actes, los o privados ratifk ante
fedatario, etc. Es decir, @ CC utiizs s “d wo", pars ol
continente y Ia voz "titulo” para referirse al o de! ho.*'"

Pese a lo anterior, el mismo autor reconoce que el Caédigo Civil también
mezcia ambas acepciones como en los casos de los articulos 3007 y 3087.

Ahora bien, se puede decir que los titulos pueden entenderse en ambos
sentidos, ya que se pueden presentar casos como el de los titulos de crédito, o los
contratos, en que fungen tanto como causa juridica del derecho o derechos en
ellos contenidos, asi como también vienen a constituir la prueba preconstituida de
tales derechos.

Asimismo, puede darse el caso de que el titulo unicamente se limite a
demostrar un derecho, sin que llegue a constituirse en la causa juridica que origine
el mismo; asi por ejemplo, traténdose de las cédulas de liquidacion del IMSS, el
derecho del! Instituto a ejercitar el procedimiento administrativo de ejecucion no se
origina en &l documento llamado cédula, sino en la omisidn del cumplimiento de un
deber por parte del sujeto obligado, siendo tan sélo ila cédula en si, e medio con el
cual el tnstituto acredita su derecho a llevar a cabo el procedimiento econémico
coactivo.

En conclusidn, que un titulo sea Ia causa juridica de un derecho o
unicamente la prueba de la existencia del mismo, dependera de si ¢l titulo es el
acto juridico en si mismo, o tan s6lo un elemento del acto juridico principal.

'! tbidem, P. 3094.
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2.1.2. Principio de ejecutividad.

En este apartado, se analizaré el principio de ejecutividad, el cual en
términos generales implica que el ejercicio de la ejecucion se lleve a cabo por la
autoridad jurisdiccional, previa presentacion que se le haga del titulo, ¢l cual debe
traer aparejada sjecucion por disposicion expresa de Ia ley respectiva. A pesar de
la aparente sencillez de este punto es necesario resaitar que dentro de este
principio quedan engilobados dos clases de titulos, los ejecutivos y los ejecutorios,
los cuales es necesario definir para evitar @ surgimiento de confusiones cuando
en el siguiente apartado se hable de los tituios ejecutantes, correspondientes al
principio de sjecutoriedad y por ende, a las cédulas de liquidacion del IMSS.

Los maestros De Pina y Castillo. definen al titulo ejecutivo como: “... el
documento pablico o privado, que origina en el 6rgano jurisdiccional competente la
obligacién de desarroliar su activided con finalidad ejecutiva.”'? A su vez, Escriche
manifiesta 10 siguiente: “... titulo ejecutivo es el instrumento que trae aparejada
ejecucion contra el obligado, de modo que en su virtud se puede proceder
sumariamente al embargo y venta de los bienes del deudor moroso para ssatisfacer
al acreedor.”'?

En ninguna de las dos definiciones anteriores, se puede distinguir
cabaimente lo que debe entenderse por un titulo ejecutivo; en Ia primera de ellas,
solamente se delimita la separacion de los titulos ejecutivos y sjecutorios respecto
de los ejecutantes, cuando se habla de Ia intervencion de un érgano jurisdiccional;
mientras que la segunda acepcion resulta demasiado general @ incompleta al no
establecer la autoridad competente para ejercitar la ejecucion, la persona que
emite el titulo respectivo y el tipo de procedimiento correspondiente que se debe
seguir para llevar a cabo la ejecucién. Estas ideas solamente son prueba de la
falta de interés de la doctrina por avocarse al estudio y distincién de los diversos

2 De pina, Rafacl y Castillo L José. I de Derecho Procesal Civil, 11° ed., Ed. Porras,
México, 1976. P. 433,
12 Escriche, citado por Becerra Bautista, José, Op. Cit., P. 308,
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tipos de titulos, de hecho por {0 que respecta al titulo ejecutorio, fue imposible
encontrar un concepto del mismo.

E! maestro que mas se ha avocado al estudio de los diversos tipos de
titulos es Liebman; sin embargo, debido a ia falta de acceso a la fuente directa, fue
r o r pilar sus id de otras fuentes. asi por ejemplo, en el Diccionario
Juridico Mexicano, se encuentra o siguiente:

“... @8 preciso distinguir |a ejecucion de las sentencias firmes, las cuales, de

acuerdo con |a cor ida form. de L son titulos ejecutorios que dan
origen & una ejecucion doﬁnmvl @ inr de la @) on de los o
publi y privados cor los les son tituios ejecutivos que

dan motivo a una ejecucion provlnional la cual no se convierte en definitiva sino
hasta que el juez pronuncie ia sentencia sobre la demanda presentada por e actor,

es decir, la e} iON Pl e ierte en definitive hasta que el titulo
ejecutivo se transforma en tituio ejecutorio por la (- por el
juoz.“"

De este parrafo se pueden obtener las siguientes ideas:

A) Los titulos ejecutivos son documentos publicos o privados reconocidos
judicialimente; mientras que los titulos sjecutorios son sentencias emitidas por
fa misma autoridad jurisdiccional a la que se solicita la ejecucion. O bien, en
otras palabras los titulos ejecutivos son convencionaies y los ejecutorios de
pronunciamiento judicial.'®

B) Los titulos ejecutorios implican una ejecucion provisional, en virtud de que son
derechos cuya certeza juridica definitiva declarara el juez mediante una
sentencia luego de haber seguido el procedimiento correspondients. Los titulos
ejecutorios entranan la ejecucion inmediata y definitiva, debido a que provienen
de la declaracion de una autoridad jurisdiccional y por lo tanto, se considera

14 i de i Juridi Op. Cit., P.2561.
'$ Brisefio Sicrra, Humberto, Op. Cit., P. 208.
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que el derecho incorporado en ellos no muestra duda, pues ha sido
debidamente probado en un procedimiento jurisdiccional.

Por otra parte, el maestro Ovalie Favela retoma las siguientes ideas de
Liebman:

“Conviene distinguir, siguiendo a Lisbman, entre titulos ejecutivos o titulos

ejecutorios. Pese a su diversi [ ol autor tas que
respectivamente a @stos actos, es decir, ia )} tive y ls ejecutorna,
siguen siendo dos especies del mismo género, pues e dos estan dirgidas a
promover ia ejecucion. La difs b on ¢ mayor o grado de su
dependencia de la sit real del o en que los titulos
ejecutivos dan origen solo a un juicio ejecutivo, con posibilidades de debats
sumario, en tanto que {os i [ un p de
ejecucion inmediata, en el cual la eventual oposicion del deudor da lugar s una
ver i6n de anulacion del titulo.”'®

Para Ovalle la diferencia esencial entre ambos titulos es la forma en que se
va a llevar a cabo la ejecucion; no obstante, es necesario puntualizar que resulta
erroneo calificar de sumario al juicio ejecutivo, pues al menos en nuestro régimen
legal no siempre es asi. Por otra parte, el procedimiento de ejecucién de los titulos
ejecutorios esta identificado tanto en nuestra legisiacién como en Ia doctrina, con
la via de apremio. Siendo necesario hacer una breve revision de ambos
procedimientos a efecto de distinguir cabaiments ambas clases de titulos.

En cuanto al juicio ejecutivo, éste siempre ha sido identificado por la
doctrina como sumario tal como puede observarse a manera de ejemplo en las
siguientes definiciones:

“El juicio ejecutivo ha sido definido por Manresa como el procedimiento que se
emplea a instancia de un s su o mMOoroso para exigine breve y

'¢ Ovalle Favela, José, Derecho Procesal Civil, 7* ed., Ed. Harla, México, 1995. Pp.319 y 320.
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sumariamente el pago de la cantidad liquida que ie debe de piazo y en virtud de
documento indubitado.

€l juicio ejecutivo -escribia Vicente y C. e~ @8 un p irrvi por
@ que se trata de llever a efecto por embargo y vents de bienes el cobro de
créditos gque constan por aigun titulo que tiene fuerza suficients para constituir por
si mismo plena probanza.”'’

Por io tanto, es necesario definir io que se entiende por juicios sumario y
ordinario y posteriormente analizar si en nuestra reslidad juridica puede hablarse
plenamente de una identidad entre el juicio ejecutivo y el sumario. Asi, se tienen
las siguientes definiciones:

“Juicio Ordinario: es el proceso contencioso tipico al que se ajustan todas iss
contisndas entre partes que no tienen sef un p Se
diferencia, por tanto, de los juicios sspeciales, de los ejecutivos, de los universales
y de la llamada jurisdiccion voluntaria.

. Se aplica en general el adjetivo ., & los juick b
predominantemente orales, desprovisto de ciertas i . En
easte sentido, juicio st i0 s@ op & juicio 0 O P e

Lievando estos conceptos a la ley, se tiene en principio que en el Cédigo de
Procedimientos Civiles para el Distrito Federal, el juicio ejecutivo se encuentra
englobado junto con otros procedimientos bajo el rubro de “Juicios Especiales”; es
decir, no se le denomina sumario. En segundo lugar, ninguno de los articulos que
regulan al citado juicio establece plazos distintos a los del ordinario, lo cual se
debe a que en 1973 se reformod el mencionado Cédigo, para adecuar los plazos y
procedimientos del juicio ejecutivo a los del ordinario. En tercer lugar, no se
encuentra ninguna disposicion limitativa de las excepciones que pueda interponer
el demandado para su defensa. Por Gltimo, tampoco se encuentra en el Coédigo
articulo alguno que estabiezca la oralidad del procedimiento, ni la supresién de
formalidades. Por lo tanto, se puede concluir que el juicio ejecutivo civil no tiene el

54 Cludos por De Pma. Raful y Castlllo Larrafiaga, José, Op. Cit., Pp. 429 y 430.
de Jur Op. Cit., Pp. 1862 y 1871.
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carficter de sumario, al no reunir las caracteristicas de oralidad, brevedad en sus
plazos y supresion de formalidades.

Por lo que respecta al juicio sjecutivo mercantil, éste si se puede considerar
un juicio sumario debido en primer lugar, & que sus plazos son Maés cortos que los
del juicio ordinario mercantil; asi por ejemplo, el plazo para contestar la demanda
en el juicio sjecutivo es de cinco dias, en cambio, en & ordinario es de nueve. En
segundo lugar, el articulo 1403 del Codigo de Comercio establece de manera
expresa las excepciones que puede interponer el demandado para su defensa en
el juicio ejecutivo, luego entonces, se puede afirmar que el numeral en comento es
limitativo en este aspecto. En tercer lugar, el articulo 1408 del Codigo de Comercio
dispone que cuando la sentencia ordene llevar a cabo el trance y remate de los
bienes embargados, dicha resolucion debe también decidir sobre los derechos
controvertidos, en cambio de acuerdo al numeral 1409 del citado ordenamiento si
la sentencia declara la impr dencia del juicio ejecutivo, se deberan reservar los
derachos del actor para que los ejercite en ta vis y forma que comresponda; es
decir, se deja abierta la posibilidad a la promocion de un nuevo juicio. Al respecto
el maestro Arellano Garcia dice 10 siguiente: “Si el juez ha decidido que la via
ejecutiva mercantil no es procedents, ha de reservar al actor sus derechos para
que los ejercite en la via y forma que corresponda. Esto significa que no pueden
volverse a intentar en la via ejecutiva mercantil pero si en otra via que puede ser
la via ordinaria mercantil, la via ordinaria civil o |a via ejecutiva civil."'®

Sin embargo, en materia mercantii se p ta el pr de que el
legisiador englobé la via de apremio dentro del juicio ejecutivo mercantil, al
revoiver en el articulo 1391 del Cddigo de Comercio a los titulos ejecutivos con los
ejecutorios, estableciendo ademas en el exordio del citado articuio que ambos
titulos dan lugar al procedimiento ejecutivo. Por 1o tanto, a continuacién se hara un
breve andlisis de la via de apremio, que constituye el procedimiento relativo a los
titulos ejecutorios a efecto de distinguiria del juicio ejecutivo.

' Arellano Garcia, Carlos, Prdctica Forense Mercamsil, 12* ed., Ed. Porraa. México, 1999. P. 787,
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En el Diccionario Juridico Mexicano, se dice lo siguients respecto a la via
de apremio:

“Apremio viene de apremiar que significa "compeler a uno a que hags prontamente
una cosa... Alcala Zamora y Castillo ensefia que via equivale a procadimiento. Por

lo que vias de ap son los p que se siguen para hacer efectivas
las sentencias y comp: sef definitivas ejecutoriades, definitives
recurridas en apelacion, cuando ésta se on of ef atiy

inter ias, dos ar L on juicio y transacciones
judiciales.”®

De esta definicion se pueden puntualizar las siguientes ideas: Primera, los
titulos que dan origen a la via de apremio no van a surgir del acuerdo de
voluntades de las partes, sino de la decision de un tercero encargado de dirimir
una controversia entre las partes y el cual, a excepcion del arbitro, va a ser una
autoridad; por lo tanto, en el caso del arbitro, éste no va a poder llevar a cabo la
ejecucién debido a su condicién de particular, debiendo pedir el auxilio del juez
ordinario, tal y como o establecen los articulos 631 del Cédigo de Procedimientos
Civiles para el Distrito Federal y 1461 a 1463 del Codigo de Comercio. Segunda,
dada la naturaleza de los titulos ejecutorios, la via de apremio da lugar a una
sjecucion inmediata y definitiva, pues el dérgano jurisdiccional ya no debe
detenerse a realizar la valoracion de Ia validez del titulo como lo haris en el caso
del juicio ejecutivo; no obstante, el ejecutado todavia tiene la posibilidad de oponer
algunas excepciones para provocar la anulacién del titulio como son la de pago. |la
transaccion, !{a compensacion, el compromiso en arbitros, la no ion, la esp .
la quita, el pacto de no pedir, cualquier otro arregio que modifique Ia obligacion vy la
falsedad de instrumento, tal y como o establecen 108 articulos 531 y 1397 del
Coédigo de Procedimientos Civiles para el Distrito Federal y Codigo de Comercio,
respectivamente; de lo dicho se deriva que el maestro Ovalle Favela haya dicho
que “... ia eventual oposicion del deudor da lugar a una verdadera accién de

 Instituto de 1 igaci Juridicas, Op. Cit.. P. 3231.
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anulacién del titulio.”?' Por Gltimo, hay que destacar que los titulos ejecutorios
tienen como fin Ia solucion de una controversia. pues como se vers mas adelants,
también existen titulos esjecutantes judiciales, cuya finalidad es hacer efectivo
algun mandato jurisdiccional.

Por lo tanto, se puede concluir respecto a los titulos sjecutivo y ejecutorios
fo siguiente:

A) Los titulos ejecutivos, son aquelios documentos @ instrumentos publicos o
privad de caré convencional que por disposicion de a ley respectiva
traen aparejada ejecucion, |a cual se debe pedir al 4rgano jurisdiccional
competente mediante la exhibicion del titulo, dando fugar a una ejecucion
provisional en lo que se desarrolla un juicio que puede ser sumario o plenario,
cuya sentencia decidird si se realiza e trance y remate de los bienes
embargados, ademas de decidir sobre los derechos controvertidos; pudiendo
on materia mercantil reservarse los derechos del actor en caso de que se
deci, la improcedencia del juicio ejecutivo, a efecto de que se pueda ventilar
Ia controversia en la via y forma que corresponda.

~

Titulos ejecutorios, son aquellos instrumentos nacidos de la declaracion de un
tercero ajeno a las partes en controversia, cuyo fin es resolver un conflicto y
que por disposicion de la ley respectiva tienen aparejada ejecucion, ia cual se
debe pedir al érgano jurisdiccional competente mediante la exhibicion del titulo,
dando lugar a una ejecuciéon inmediata y definitiva al no existir controversia
respecto del derecho declarado en el titulo; sin embargo. el ejecutado todavia
tiene la posibilidad de oponer algunss excepciones en su defensa que de
prosperar conlievan la anulacion del titulo.

Como se puede observar en ambas definiciones se engioban (as
caracteristicas de cada titulo, facilitdndose su distincion. Ahora bien, por ultimo

' V. Supra. P, 29.
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hay establecer que por principio de ejecutividad, debe entenderse Ia solicitud
hecha por un particular al érgano jurisdiccional competente, fundéndose en un
titulo ejecutivo o ejecutorio, para que en vista de su carécter de autoridad ejercite
ia ejecucion en contra del deudor, a efecto de obtener la garantia del cumplimiento
o el cumplimiento en si, de un deber juridico en beneficio del interés particular del
solicitante.

2.1.3. Principio de ejecutoriedad.

De manera general, el principio de ejecutoriedad consiste en que debido al
caracter de autoridad del sujeto esjecutante; es decir, el emisor del titulo, éste
puede llevar a cabo la ejecucidn mediante el auxilio de un subordinado
denominado agente ejecutor. Antes de ampliar esta idea, es necesario definir a los

titulos ejecutantes, que constituyen el presupt r rio para Ik a cabo Ia
ejecutoriedad.

E| maestro Brisefo Sierra dice lo siguiente respecto al titulo ejecutante:

“... el titulo es autodocumeantado por el ej ' un de
prestacion, pero no del sujeto pasivo, sino del a emp a Se
trata de una autori al ag bl para que haga aigo. afectando el
derecho del responsable. El titulo, aquf ya no es ejecutivo porqg de la

previa o anticipada autorizacion del ejecutable, no es sjecutorio porque no ha sido
formado por un tercero con la intervencion de los litigantes. Se trata de un tituio
que debe denominarse sjecutante (participio de sjecutsr), porque al tiempo que
crea ia responsabilidad del sjecutado, transforma sl mismo autor del documento en
parte activa: en ejecutants-sjecutor. £1 sujeto facultativo por |a ley para constituir
estos titulos, lleva a cabo un acertamiento de ia responsabilidad del
jurisdiccionado, en una resolucién que ap como o ) format que sirve
de fundamento a la actividad compulsoris del agents. "2

2 Briscfio Sierra, Humberto, Op. Cit., Pp. 223 y 224.
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La primera caracteristica que se desprende de este parrafo, congiste en Ia
identidad entre e sujeto ejecutants y el sujeto ejecutor, siendo este ultimo un
subordinado del! ejecutante, de ahi que sea s io que en el titulo una
declaracion del ejecutante que legitime al agente ejecutor para llevar a cabo la
ejecucion. En segundo lugar, se establece que a diferencia de ios titulos
ejecutivos, en los ejecutantes no interviene ia voluntad del sujeto ejecutable, es
decir, no existe su consentimiento para la formacion del titulo. En tercer término, a
diferencia de los titulos ejecutorios que son formados por un tercero ajenoc a s
controversia entre los sujetos ejecutante y ejecutable, ios titulos ejecutantes son
constituidos por el sujeto ejecutante, el cual materiaimente es parte de (a
controversia. Una cuarta caracteristica se puede inferir de las dos anteriores, pues
dado que los titulos ejecutantes no surgen de un acuerdo de voluntades de las
partes, ni de ia declaracion de un tercero encargado de dirimir un conflicto, se
puede afirmar nacen de la declaracion unilateral de una de las partes, debido a su
caracter de autoridad.

La declaracion unilateral de voluntad de la autoridad ejecutante va dar lugar
a una presuncion de legitimidad del titulo, siempre y cuando cumpla con lo
siguiente: “La presuncion de legitimidad se apoya en la formalidad del titulo que
muestra al acto de la autoridad en forma expresa y hasta solemne, con base en
textos legales aplicables. En el titulo debe figurar |la autoridad que lo emite, ios
elementos que permitan conocer la legitimidad de la pretension compulsiva..."?® Es
decir, la declaracion unilateral del ejecutante debe ser una lucién que funde y
motive la causa de la ejecucion, lo cual es enteramente légico si se toma en
cuenta que el ejecutante es autoridad al tiempo que |a ejecucion implica un actuar
sobre los bienes o la persona misma del ejecutado que es un particular, luego
entonces, se esta en presencia de un acto de autoridad y por (o tanto se debe
respetar la garantia de seguridad juridica de legalidad.

= Ibidem, P. 226.
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Oe 1o anterior se va a derivar que no exista una revision del titulo ejecutante
antes de ejercitar la ejecucion, como la existente en los oftros titulos, pues en
efecto, en el caso de los ejecutivos debido a su carécter convencional deben ser
revisados por el érgano jurisdiccional antes de ordenar la ejecucion, lo mismo
acontece en los ejecutorios a pesar de ser emitidos por un tercero ajeno & las
partes y que en la mayoria de los casos tiene @ carécter de autoridad, pues puede
darse e! caso de que sea una autoridad jurisdiccional distinta a la que o emitio, (a
facuitada para ejecutar; asi por ejemplo, el articulo 501, parrafo primero, en
relacion con el 503 del Codigo de Procedimientos Civiles para el Distrito Federal,
establecen que las sentencias que causen ejecutoria y hayan sido dictadas en
segunda instancia, deben ser ejecutadas por el juez que conocid del asunto en
primera instancia.

Otras caracteristicas que se pueden sefialar de los titulos ejecutantes, son
su exclusion de! comercio y el no poder ser transmitidos por sucesion como los
ejecutorios,?* debido a lo siguiente:

“Cabria afiadir & incorporacion en el titulo ejecutants, No es o elemento
constitutivo del crédito como en los otros dos, Sino la inseparabilidad de |a faculted
compulsoria y el documento en que 88 consigna; sin embargo, es aplicable |a tesis

de que su valor legitimario deriva de |a incorp en b ficio del deudor y del
ejecutor, porque la condicion previa del e de la c on Ia
presentacion del titulo; pesro es necesaria |8 reserva de que el ejecutor, como
agente publico, debe identificarse, de que la P i del titulo

no implica la facultad compulscria, porque NO es COSa en @ comercio ni esth
patrimonializado en el sentido de Vicents Gella..."*

Se tiene entonces, que la intransmisibilidad de los titulos ejecutantes se
debe fundamentaimente a las siguiontes razones: Primersa, al carécter autoritario
de su emisor &l cual esta facultado para ordenar ia ejecucion, a diferencia de los
ejecutivos y ejecutorios, en los cuaies el titulo se limita a dar derecho al

24 1dem.
» thidem, P. 227.
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ejecutante, para solicitar a la autoridad competents la ejecucion. Segunda, para
ejecutar un titulo ejecutante no basta con ser tenedor del miemo, sino que se debe
estar legitimado en el titulo para poder actuar como agente ejecutor. Tercera, ioce
titulos ejecutantes se emiten como Mmedio para cumplir con las funciones propias
del ejecutants; asi por ejemplo, el articulo 73 del Codigo de Procedimientos Civiles
para ol Distrito Federal, establece los medios de apremyo que puede utilizar ¢l juez
para hacer cumplir sus determinaciones, no debiendo confundir estos medios con
las sentencias, pues éstas son determinaciones cuyo fin primordial es la solucion
de un conflicto de intereses., viniendo a ser por o tanto actos formal y
materisimente jurisdiccionales; en cambio, los medios de ap io tienen "0
finalidad cumplimentar una d minacién, no h un conflicto, ademaés de ser
actos formaimente jurisdiccionales pero materisimente administrativos, pues en
ellos propiamente no se dice ol derecho. De este ejempilo se desprende una ultima
caracteristica, consistente en que los titulos ejecutantes pueden ser emitidos por
autoridades jurisdiccionales o administrativas.

De todo lo anteriormente dicho, se puede definir a los tituios sjecutantes
como los documentos b instrumentos emitidos unilateraimente por una autoridad
jurisdiccional o administrativa, que traen aparejada ejecucion por disposicion de la
ley respectiva, siendo dicha ejecucion inmediata y definitiva debido a la presuncion
de legitimidad del derecho incorporado al titulo, no pudiendo este ultimo ser
transmitido ni adquirido por ningun medio, debiendo contener ademés un
acertamiento de la responsabilidad del ejecutado y de la facultad del agente
sjecutor subordinado al ejecutante.

Luego entonces, se puede definir al principio de ejecutoriedad como Ia
sjecucion inmediata, definitiva y unilateral fundada en un titulo sjecutante, llevada
@ cabo por un agente sjecutor subordinado al sujeto sjecutante.

Sin embargo, a efecto de que |a distincion entre los diversos titulos y por
ende, de los términos ejecutoriedad y ejecutividad queden perfectaments



38

distinguidos. a continuacion se presenta un cuadro comparativo de las diferencias
entre cads uno de los titulos.

DIFERENCIAS TITULO EJECUTIVO | TITULO TITULO
EJECUTORIO EJECUTANTE
En cuanto a los sujetos | El ejecutante y ol E! ejecutante como|El ejecutante es una
ejecutado titular del derecho es|asutondad jurisdiccional
particulares, e} cncuwr un particular, pero el|o administrativa. El
es una - de ser una [ un
judicial. sutoridad jurisdiccional | particular y e ejecutor
© administrativa, o bien |un -
un arpitro. €t ejecutants.
perticular y o
ojocueor una .ubﬂdod
jurisdiccional
administrativa.
En cuanto a lalEs susceptible de | Puede ser transmitido | No pueden ser
circutacion. Propi por maedi por transmiticios ni
ordinarios. adquiridos en forma
3 siguna.
En cuanto a Ia | Nace de un acuerdo de | Nace de Ia decision de | Nace de una
voluntad. voluntades entre el|un tercero pars
esjecutante y el |resolver un conflicto { de voluntad del
esjecutado. ontre e sjecutante y ¢! | ejecutants.
ejecutado,
interviniendo de
manera indirecta |a
volunhd dichos
En cuanto al derecho|Da derecho a Da Da derecho a ordenar
incorporado. ia ejecucion al sujeto|la ojocucbn al sujeto | la ejecucion al ejecutor.
ejecutor.
En cuanto a su | Garantizar [ ommr ol | Obtener ol
finalidad. satisfaccion de un cumpltmlomo de uns cumpumomo do un
interés particular. ia
del lntom de un auﬁoﬂd‘d
rticular.
En cuanto a la forma | Es provisional, pues se [ Es inmediata Y| Es inmediata y
de ejecutar. debe seguir un juicio | definitiva pues no es]definitiva pues se
ejecutivo para | necesaric seguir un|presume iegitimo el
determinar |la validez|juicio debido a la|titulo, 8 provenir de
del titulo. indubitabilidad del| una autoridad, dando
tituio, tan solo se sigue | lugar a un
un [ P
llasmado via de | y/o wwm
remio. administrativo.

[En cuanto a Ia defensa
del! ejecutado.

En el juicio sumario las
excepciones se hallan
limitadas, en el juicio
plenario no hay
restriccion alguna.

Las excepciones seran
mas limitadas que en e
juicio sumario.
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2.2. El procedimiento administrativo de ejecucion.

2.2.1. Concepto y naturaleza juridica de! procedimiento adminietrativo de
sjecucion.

€n este apartado corresponde analizar el procedimiento asdministrativo de
ejecucion, el cual constituye s forma de llevar a cabo la ejecucion de las
resoluciones emitidas por la autoridad administrativa fiscal federal.

Dicho procedimiento, es definido por el maestro Martinez Fermnandez como:
“... o} medio del cual disponen las autoridades para exigir el pago de los créditos
fiscales que no hubieren sido cubiertos o garantizados dentro de los plazos
sefalados por la ley fiscal respectiva.”®® A su vez, el jurista Rodriguez Lobato
manifiesta que: “El procedimiento econémico-coactivo es aqué! a través det cual e
Estado ejerce su facultad econémico-coactiva, es decir, su facultad de exigir al
contribuyente el cumplimiento forzado de sus obligaciones fiscales sin necesidad
de que intervenga el Poder Judicial u otra autoridad jurisdiccional para hacer
valedero el derecho."?”

En la primera definicion puede observarse claramente que la finalidad del
procedimiento administrativo de ejecucion, es 'a de obtener Ia satisfaccion de un
crédito fiscal cuyo monto no ha sido pagado ni garantizado por el contribuyente en
el plazo legal para hacerio, de ahi que se diga que el crédito es exigible. Por lo
que respecta a la segunda definicion, esta revela un aspecto muy controversial del
procedimiento econéomico coactivo, consistente en la no intervencion del Poder
Judicial en la ejecuciéon de las resoluciones de las autoridades administrativas
fiscales, lo cual ha llevado a la doctrina ha considerar que el procedimiento
administrativo de ejecucion es un privilegio de la autoridad fiscal que constituye

2 Derecho Fiscal, Ed. McGraw-Hill, México, 1998, P. 357,
*? Derecho Fiscal, EQ. Harla. 2* ed., México, 1986, P. 237,
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una excepcion a la garantia de audiencia del articulo 14 Constitucional, tal como lo
manifiesta el maestro Martinez Lépez:.

*... @t primer privilegio del Fisco es que sus determinaciones son de aplicacion
inmediata, esto es, a virtud de elias ias autoridades flscales pueden exigir ¢! pago
de los creditos a favor del Estado, sin que el deudor puada invocar s gerantis que
protege ¢! articuio 14 de Ia Constitucion Federal, de que nadie PUSde ser Privado
de lo que tiena sino en virtud de sentencia que 36 diCte® en juicio seguido en su
contra®*

La existencia de este privilegio se debe a dos razones: primeraments a que
el Estado debe hacerse liegar de los recursos necesarios para el cumplimiento de
sus funciones de la manera mas rapida posible; y en segundo lugar, como ya se
vio en el punto 2.1.3,, el titulo ejecutante en que la autorided funda y motiva su
proceder se presume legitimo, l0 cual permite una ejecucion inmediata del mismo.
Coincide con lo anterior el maestro Antonio Carrillo Flores at decir: “En la doctrina
contemporanea, funda esta ejecutoriedad del acto administrativo particularments
en dos razones: una derivada de la urgencia de las necesidades sociales que la
Administracion debe atender, y que no permitiria la demora de un juicio previo, y la
otra es la presuncion de legitimidad del acto administrativo.”®® Esta opinién
también la comparte el ry o Manue! Gabino Fraga, pero ademas agrega: "Esta
posibilidad de accion directa... reposa ademas sobre Ia presuncion de legitimidad
de las resoluciones dictadas por los érganos del Estado dentro de |a esfera de su
competencia, presuncion que a su vez se basa en la ides de que esos Organos
son en realidad instrumentos desinteresados que normaimente sélo persiguen la
satisfaccion de una necesidad colectiva dentro de los mandatos de las nomas
legales.">°

2% Citndo por Sanchez Leon, Gregorio, Derecho Fiscal Mexicano, Ed. Cardenas, 12° ed., México, 2000, P. 93,
#? Citado por Moreno Padilla, Javier, Régimen Fiscal de la Seguridad Social y SAR, Ed. Themis, 2° ed.,
México, 1994, P. 242,

3% Gabino Fraga, M 1, Derecho Ad) istrativo, Ed. Postaa, 32* ed., México, 1993, P. 282.
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La cita anterior fue hecha con ia intencion de dejar claro que en el
procedimiento administrativo de ejecucion, a diferencia de lo que sucede en un
juicio ejecutivo, no busca satisfacer ol interés de un particular, sino ia satisfaccion
de una necesidad colectiva que por disposicion legal le corresponde cumplir a
determinados drganos estatales; siendo por lo tanto, absolutamente Necesaroc que
el Estado cuente de manera pronta con (08 recursos NECesarios para satisfacer ol
interés de la colectividad, pudiendo afirmarse que la excepcion a la garantia de
audiencia que constituye el procedimiento econdmico coactivo, se halla también
justificada en el logro de uno de los fines del derecho, el bien comun.

Como bien apunta ef maestro Sénchez Le6n, el fundamento legal de Ia
presuncion de legalidad de los actos y resoluciones de la autoridad fiscal federal,
se encuentra consignado en el articulo 68 del Codigo Fiscal de ia Federacion®', el
cual dispone lo siguiente: “Los actos y las resoluciones de las autoridades fiscales
se presumiran legaies. Sin embargo, dichas autoridades deberan probar los
hechos que motiven los actos o resoluciones cuando el afectado ios niegue lisa y
llanamente, a menos que la negativa implique la afirmacién de otro hecho.” Como
puede cobservarse, la presuncion de legalidad no es absoluta, pues admite (a
posibilidad de que la autoridad debe probar la motivacion de sus resoluciones ©
actos, siempre y cuando el particular ios haya negado lisa y llanamente; es decir,
que hubi interp to algun medio de defensa en contra de dichos actos o
resoluciones, negando totaimente los hechos con que la autoridad justifica su
proceder; pero también, si dicha negativa conileva la afirmaciéon de otro de los
hechos que motiven el acto o resolucion, entonces (a autoridad no estara obligada
a demostrar el hecho aceptado por el particular.

Como se puede observar, el particular no queda desprotegido de la
actuacion de la autoridad fiscal pues tiene la posibilidad de impugnar el
procedimiento econdmico coactivo, constituyendo esta oportunidad de defensa el
cumplimiento de la garantia de audiencia, ya que conileva Ia suspension del

3 Op. Cit., P.111.
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procedimiento administrativo de ejecucion durante el desarrolio del procedimiento
del medio de defensa interpuesto. y en caso de que el particular demuestre Ia
ilegalidad del procedimiento econémico coactivo, puede obtener la nulidad del
mismo, ya sea para efectos o bien lisa y llana. Lo anterior ha sido admitido por la
Suprema Corte de Justicia de la Nacibn como lo prueba Ia siguiente tesis
jurisprudencial del Pleno:

GARANTIA DE AUDIENCIA, EXCEPCIONES A LA, EN MATERIA FISCAL. Si bien
es verdad que @l Poder L ivo esté obl segun ! art. 14 constitucional a
establecer en las leyes &l procedimiento adecuado para oir a los interesados y
darles oportunidad de defenderse, también es cierto que la propia Corte ha
establecido excepciones a ese Criterio, entre Ias Que se encuentran las leyes

fi ios f resp de las cuales debe observarse el régimen establecido
por el Codigo Fiscal de |a F En como el fisco se encarga de
cobrar los imp por las leyes, pars el sostenimiento de ias
instituciones y de los servicios publicos, es evidente que dicho cobro tiene que
i actos oy i ¥ uni Que si bien pueden ser sometidos
a una ision p or a icitud de los afy no
por el requisito de . ia previa, porq de esa maners podria llegar o
momento en que /as instituciones y &l orden por falta
de los Z para su subsistencia. Por tanto, en

materia tributaria no rige la garantia de audiencia previa, al grado de que el
legislador tenga que estableceria en las leyes impositivas.

No puede exigirse el imiento de una iencia previa en
de los y en r ion con la fijacion de un iMmpuesto, tode vez que ess
fijacion, para cumplir con los fines de |a tributacion, debe ser establecida
unilateraimente por el Estado, e inmediataments ejecutada, ya que seria

sumamente grave que fuese r -] @ los par I f para que
objetaran previamente la determinacion de un impuesto, 0 que paralizaria los
servicios correspondientes y, por el contrario, cuando se de cof

ta audiencia que se puede otorgar a los o8 P jor a la fijecion
del impuesto, que es cuando existe la posibilidad de que los interesados impugnen
ante |las propias autoridades el monto y @l cobro cor o , ¥ bastas que |s ley
otorgue a los cau el de ia fijacion del impuesto, uns vez

que ha sido determinado por !as autoridades fiscales, para que en materia
hacendaria se cumpla con e} ho fi tal de consagrado por el
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art. 14 constitucionsl, precepto que no en %0do caso la

sudiencia previs, sino que, de 3O con su o8 bastante que oe

afectados sean cidos en defensa anes de ser privados de sus propiedades,
°o ros.

AR 8390/63, Rafsel Aforve Vaiverde y gravisdos, i de 168 voios,

sexts época, primera parte, vol. XCViI, p. 20.

Sin embargo, con lo anterior unicamente se desecha uno de los argumentos
a favor de (a intervencion judicial en (a ejecucion de Ias resoluciones
administrativas, y por ende contra |a constitucionalidad de! procedimiento
administrativo de ejecucion, pues también se argumenta que el susodicho
procedimiento transgrede el parrafo primero del articulo 17 constitucional, que
establece: “Ninguna persona podr& hacerse justicia por si misma. ni ejercer
violencia para reclamar su derecho”; no obstante, este argumento es féaciimente
desechado ya que va dirigido a las relaciones de coordinacion y no a las de supra
a subordinacién, en este sentido se manifiesta ¢! maestro Narciso Bassols, al
decir: “la jurisprudencia no tolera que como violencia se repute el apremio que uns
autoridad emplea en ios términos de la ley para hacer cumplir sus mandatos,
porque (a violencia esté precisamente caracterizada por una idea contraria del
todo a esa falsa nocidn".32 Y un ejemplo de los criterios jurisprudenciales
sostenidos en este sentido es |a tesis jurisprudencial citada por el Maestro De la
Garza®:

PROCEDIMIENTO DE EJECUCION. NO VIOLA ART. 17 CONSTITUCIONAL.- El
2° TCMA 1er. C. ha lido que el ejercicio de |a fa no
es |la violencia prohibida por el Art. 17 constituci y no de calify de
ilegitima la conducta de una autoridad hacendaria cuando dentro de los limites de
su competencia legal y apegsandose a las normas juridicas aplicables, finca un
crédito fiscal o tramita el p imiento para rio efectivo. SJF, Vil Epocea, vol.
S0, 6° parte, p. 147, Mayo, ACT. Adm. VIl, tesis 5957, . 1034,

32 Citado por Gabino Fraga, Manuel, Op. Cit.. P. 284.
3 De 1a Garza, Sergio Francisco, Derecho Financiero Mexicana, Ed. Porrua, 18° ed., México, 1999, P, $07.
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Otro argumento esgrimido en contra de ese llamado privilegio del fisco que
es el procedimiento administrativo de ejecucion, es el parrafo segundo del articulo
22, de la Constitucion Federal, pues s® arguye que si bien es cierto dispone que
no se considerarh confiscacion de bienes la aplicacion total o parcial de los bienes
de una persona para el pago de impuestos 0 multas, de acuerdo con ¢ numeral
en comento, esto sélo opera cuando dicha aplicacion es hecha por la autoridad
judicial. Sin embargo, |la Suprema Corte se ha manifestado en ef sentido de que tal
interpretacion es erronea pues el Poder Ejecutivo esté facultado por el articulo 89,
fraccion |, de ia Constitucion de |a Republica, para proveer en su esfera is exacta
observancia de las leyes expedidas por el Congreso de la Unidén, tal como se
desprende de la siguiente tesis jurisprudencial:

IMPUESTOS Y MULTAS. La aplicacion total o parcial de s bienes de una
persona, para el pago de impuestos y muitas hecha por la
nO esta en contravencion con io mandado por e articulo 22 constitucionat, porque
si bien el lagislador quiso que cuando se trata del pago de (a responsabliidad civil,
provenients de Ia comision de un deilito, Ia sea h
por la autoridad judicial, no exigio 10 Mismo trathndose del Pego de IMPUess y
ftas; criterio er te logico, porque |a tribe ion es f al
ejercicio de la , que proviene de la Constitucion, y nads hay mas
consecuente con alla, como que e Poder Epcuﬂvc & quien ia Constitucion impone
ia obligacién de proveer, en ia ala w de las
ieyes, tenga las facy 88 para hacer ef ft
de |la soberania, recaudando el iIMPUesto, pues de IO CONrano podrl. llegar un
momento en que el orden constity SJF. q P tomo
XXV, p. 1597.

Con esto queda claro que el procedimiento administrativo de ejecucion no
es inconstitucional; sin embargo, como sefialan los maestros Gabino Fraga® y
Margain Manatou®®, no existe tampoco en la Constitucion, fundamento expreso
para la facuitad de ejecucion de las autoridades administrativas; no obstante, e

34 Gabino Fraga. Manuel, Op. Cit., P. 283.
33 Citado por Carrasco Iriarte, Hugo, Derecho Fiscal Constitucional, Ed. Oxford, 4° ed., México, 1999,
P.64S.
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propio Gabino Fraga hace notar que se puede considerar al articulo 89, fraccion |,
de Ia Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, como el fundamento
de la ejecutoriedad de las luciones administrativas, al decir io siguiente:

.. laf itad de la A ini ON pEre @} tar sus rescluciones sin intervencion
de ningun otro poder encuentra su origen y fundamento en & articuio 89, fraccion |
de ia Constitucion, ya que en elia se otorga ai Ejecutivo (a facultad de ejecutar ias
leyes que expida el Congreso de la Unién y COmMo e8a @jecucion se resliza por
medic de los actos administrativos es natural gue se entienda que &l propio Poder
es competente para imponer el cump delosr -3

Todo este analisis ademas de aclarar la constitucionalidad del
procedimiento administrativo de ejecucion, también ayuda a entender que dicho
procedimiento tiene una naturaleza puramente administrativa, tal como lo
manifiesta el jurista Rodriguez Lobato:

“El procedimiento nico a8 un p “to tanto
subjetiva como objeti e i ado. Desde el primer punto de vista porque
quien 1o ejecuta es la Administracion; desde el segundo punto de vista porque su
finalidad no es la resolucion de una controversia sino |a recaudacion del importe de
lo debido en virtud de un crédito fiscal no satisfecho voluntaria y oportunamente por
el deudor de ese crédito, aunque dicho deudor No esté conforme, pues en este
caso, para discutir la legalidad del crédito en cuestion ol particular debe promover
un procedimiento distinto y autonomo para dirimir esa controversia.”>’

Cabe recordar que el procedimiento administrativo de ejecucion es regido
por el principio de ejecutoriedad lo que implica que las resoluciones de Ia
autoridad administrativa-fiscal se presuman legales, dando lugar a una ejecucion
inmediata; por lo tanto, no originan por si mismos un juicio en donde se discuta la
validez del titulo, sino tan sélo un procedimiento que se concreta a efectuar la
afectacidon sobre 08 bienes o la persona del ejecutado; luego entonces,
materialmente hablando el procedimiento econémico coactivo es administrativo

36 Gabino Fraga, Manuel, Op. Cit., P, 287.
37 Rodriguez Lobato, Raul, OP. Cit., P. 240.
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pues no busca dirimir un conflicto sino obtener el pago de una prestacion
indubitable; por lo tanto, resuita iogico pensar gue sea ¢ Poder Ejecutivo y no o
Judicial, el petente para efectuario.

Antes de continuar con el estudico de (as etapas del! procedimiento
administrativo de ejecucion, hay que determinar cudles son 08 presupuestos
necesarios para llevar acabo el citado procedimiento. Recapitulando lo dicho en
este apartado, se puede observar que tanto en ias definiciones como en la
naturaleza del! susodicho pr dimiento, ap la constante de que su finalidad
es la de obtener el pago de un crédito fiscal. siendo éste o! primer presupuesto; sin
embargo, este crédito debe estar determinado, en cantidad liquida; es decir, debe
existir certeza del monto efectivo del crédito no satisfecho por e! particular,
constituyendo éste el segundo presupuesto. También es necesario que dicho
crédito sea exigible; es decir, que el sujeto pasivo no lo haya pagado ni
garantizado en el plazo legal para hacerio, teniendo entonces, la autorided Ia
facultad de exigir su pago desde el momento en que dicho plazo concluysé. Como
cuarto presupuessto, se tiene que (a autoridad esté obligads a notificar al
contribuyente la resolucion determinante del crédito adeudado, la cual ademas
debe estar fundada y motivada; constituyendo dicha resolucion el titulo ejecutante,
tal como lo afirma el maestro De (a Garza®®.

2.2.2. Etapas del procedimiento administrativo de ejecucion.
2.2.2.1. El requerimiento de pago.

El jurista Carrasco (riarte, define al requerimiento como: “Peticion que se
dirige a una persona para que haga o deje de hacer siguna coss, O para que
manifieste su voluntad en relacién con un asunto.”>® Y en cuanto al requerimiento
de pago manifiesta lo siguiente: “El requerimiento de pago. se refiere a Ia

3% Op. Cit., Pp. 810 y 811.
3 Diccionario de Derecho Fiscal, Ed. Oxford, México, 1998, P. 477,
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obligacion principal, material o sustantiva... Procede efectuar o requerimiento de
pago cuando éste se ha hecho exigible, es decir, cuando ha concluido el plazo
para efectuario.™°

De lo dicho por Carrasco Iriarte, se@ puede definir al requerimiento de pago
como la peticion que dirige |a autoridad administrativa fiscal, al sujeto pasivo por
adeudo propio o ajeno, para gue pague un crédito fiscal determinado, en virtud de
que el mismo no fue pagado ni garantizado en los plazos legales para elo, y por io
tanto, es juridicamente exigible. Apercibiendo al particular, que en caso de no
efectuar el pago se le embargaran bienes suficientes para hacer efectivo @ crédito
fi |y sus ios logales.

Cabe sefalar que conforme al articuio 134, fraccion |, del Cédigo Fiscal de
la Federacion, el requerimiento debe ser notificado al contribuyente personaimente
o por correo certificado con acuse de recibo. Ahora bien, ef articulo 152 del citado
ordenamiento, dispone que el ejecutor se debe identificar ante la persona con
quien se entienda Ia diligencia, debiendo ademas levantar acta pormenorizada de
la actuacién, la cual debera cumplir con los requisitos del articulo 38 del! Cédigo
Fiscal, @s decir, deberd cumplir con lo siguiente:

1. Constar por escrito.

2. Sefialar la autoridad que lo emite.

3. Estar fundado y motivado y expresar la resolucion, objeto o propésito de que
se trate.

4. Ostentar la firma del funcionario competente y, en su caso, e nombre o
nombres de las personas a las que vaya dirigido. Cuando se ignore ¢! nombre
de la persona a ia que va dirigido, se seflalarén los datos suficientes que
permitan su identificacion. Si se trata de resoluciones administrativas que
determinen la responsabilidad solidaria se sefalaré, ademas, ia causa legal de
la responsabilidad.

*° jdem.
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Pero ademas, o) articulo 152 de! ordenamiento mencionado, establece que
el ejecutor debe cumplir con las formalidades sefaliadas por ¢ articuio 137 para
las notificaciones personales, lo cual implica que cuando el notificador no
encuentre a quien deba notificar, dejara citatorio donde sefiale una hora del dis
habil siguients para que el interesado © su representante legal esperen la
notificacion, y en caso de que éstos no esperasen, &l notificador podra entender la
diligencia con la persona que se encuentre en el domicilio 0 con un vecino y en
defecto de o anterior, la notificacion se hara por instructivo que se fijard en lugar
visible de dicho domicilio, debiendo asentar el notificador ia razén de tal
circunstancia para dar cuenta al jefe de la oficina exactora.

Si el deudor paga al momento del requerimiento o prueba haber pagado o
garantizado anteriormente el crédito, el procedimiento econdmico coactivo
concluye, pero si no paga se hace efectivo el apercibimiento de embargo. teniendo
conforme al ultimo parrafo del articulo 151 del citado Céodigo, un plazo de seis dias
contados a partir de la fecha en que surta efectos la notificacion, para pagar el
crédito, siempre y cuando la exigibilidad se origine en el cese de la prérroga, o de
la autorizacion para pagar en parcialidades, por error aritmético en las
declaraciones o por las situaciones previstas en |la fraccion | del articulo 41, es
decir, que ia autoridad haya determinado provisionalmente la cantidad adeudada,
porque el contribuyente omitid presentar una declaracion provisional o del
ejercicio, para el pago de contribuciones.

A su vez, el articulo 65 dispone que el plazo para garantizar o pagar el
crédito fiscal, es de cuarenta y cinco dias siguientes a aquel en que surta efectos
la notificacion del crédito omitido que |a autoridad fiscal hubo determinado en
ejercicio de sus facultades de comprobacion. Esto se debe a que en dicho plazo el
contribuyente puede interponer un medio de defensa y, en relaciéon con el articulo
144 del Codigo Fiscal de la Federacion, dentro de este lapso de tiempo la
autoridad no puede continuar con el ejercicio de los siguientes actos del
procedimiento administrativo de ejecucion, para hacer efectivo el crédito fiscal.
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2.2.2.2. El embargo.

En el Diccionario Juridico Mexicano, dice lo siguiente sobre el embargo:

“Del verbo embargar, que proviens del Iatin vuigar imbarricare, usado en (a
peninsula ibérica con el significado de “CeITar una puerta con trancas o barras” (de
barra, tranca), que era el procedimiento originario de! embergo.

En términos generales, el embargo puede ser i a
decretada por una autoridad competents sobre un bien o conjunto de bienes de
propiedad privada, la cual tiene por objeto asegurar ments la ]

ejecucion de una pretension de condena Que se pPlanteard en juicio (embargo
preventivo, provisional o cautelar), o bien di ente una p
ejecutiva (embargo definitivo, ejecutivo o apremiativo).*'

En esta definicion se esta distinguiendo al embargo provisional del definitivo
¥y, no obstante, que el autor citado es civilista, 1o dicho por 61 también se aplica a ia
materia fiscal, ya que el Cddigo Fiscal de la Federacion regula tanto al embargo
precautorio como al definitivo. Sin embargo, antes de continuar el estudio de esta
figura, cabe senalar que el embargo provisional no da lugar a un juicio pues su
finalidad no es dirimir una controversia, sino garantizar el interés fiscal, en tanto (a
autoridad determina el monto del crédito.

Por lo que respecta al embargo precautorio los supuestos son los
siguientes:

A) Del articulo 41, fraccion Il del Céodigo Fiscal:

a) Cuando el contribuyente haya omitido presentar declaraciones en los
ultimos tres ejercicios.

b) Cuando no atienda tres requerimientos para ia presentacion de un mismo
documento omitido, debiendo presentario en un plazo de quince dias
tratandose del primer requerimiento y de seis para los otros dos.

“ il de Investi; i Juridicas, Op. Cit., P. 1249,
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c) Cuando el contribuyente no haya atendido un solo requerimiento
tratédndose de declaraciones.

B) Del articulo 145 del Cddigo Fiscal de la Federacion:

a) Cuando el contribuyente se oponga u obstaculice la iniciacion o desarrolio
de las facuitades de comprobacion de las sutoridades fiscales.

b) No se pueda notificar al particular el inicio de (as facultades de
comprobacién por haber desaparecido o por ignorarse su domicilio.

Il. Cuando después de iniciadas las facultades de comprobacion, e contribuyente
d P & O oxi riesgo inminente de que oculte, enajene o dilapide sus
bienes.

. El contribuyente se niegue a proporcionar la contabilidad que acredite el
cumplimiento de las disposiciones fiscales, a que se esté obligado.

IV. El crédito fiscal no sea exigibile pero haya sido determinado por e
contribuyente o por Ia autoridad en el ejercicio de sus facultades de
comprobacion, cuando a juicio de ésta exista peligro inminente de que e/
obligado realice cualquier maniobra tendiente a evadir su cumplimiento.

V. Se realicen visitas a contribuyentes con locales, puestos fijos o semifijos en la
via publica y dichos contribuyentes no puedan demostrar que se sncuentren
inscritos en el Registro Federal de Contribuyentes, y no exhiban ilos
comprobantes que amparen |a legal posesion o propiedad de las mercancias
que vendan en esos lugares.

Hay que sefalar que mientras el embargo precautorio no se convierta en
definitivo, todavia no se puede hablar de |a existencia del procedimiento
administrativo de sjecucion, pues aun no existe un crédito fiscal determinado e
incluso, como en el caso de la fraccion IV del articulo 145, el crédito fiscal no es
exigible; por lo tanto, tampoco existe una resolucion determinants ni un
requerimiento de pago, luego entonces, faltan todos los presupuestos para ls
realizacion del procedimiento econémico coactivo. Sin embargo. ef Cédigo Fiscal
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de la Federacion, también sefiala los casos en que ¢ embargo provisional se
convierte en definitivo, o bien cuando procede efectuar dicho embargo definitivo:

A) Conforme al articuio 145, el embargo precautorio se vuelve definitivo:
En el caso de la fraccion |, cuando la autoridad emita |a resoluciéon que

determine el crédito fiscal dentro del plazo de dieciocho meses contados
desde ia fecha en que se practicod el embargo.

En los casos de las fracciones Il y lIl, cuando ia autoridad emita (a
resolucién determinante del crédito fiscal, en los plazos sefialados por los
articulos 46-A y 48, es decir, en el transcurso de seis, doce o dieciocho

a)
b)

meses.
Traténdose de la fraccion IV, cuando el crédito fiscal sea juridicamente
exigible.

B) Conforme al articulo 151, procede efectuar embargo definitivo:

Cuando la exigibilidad el crédito fiscal se origina en ! cese de Ia prorroga

©)

a)
o de la autorizacion para el pago en parcialidades.

b) Cuando ia exigibilidad el crédito se deba a errores aritmédticos en las
declaraciones.

c) Cuando conforme al articulo 41, fraccion |, la autoridad haya determinado
provisionaimente la cantidad adeudada, porque el contribuyente omitid
presentar una declaracion provisional o del ejercicio, para e pago de
contribuciones.

d) Cuando las autoridades fiscales para hacer efectivo un crédito fiscal

exigible y el importe de sus accesorios legales, requieran de pago al
deudor y, éste no prusbe en el acto haberio efectuado.

Asi pues, hasta que el embargo precautorio se convierte en definitivo, |la
autoridad puede aplicar el procedimiento administrativo de ejecuciéon, pues ya

existe un crédito fiscal determinado y exigible, asi como una resolucion

determinante y un requerimiento de pago.
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Conforme a los articulos 151 y 152 del multicitado Codigo, la diligencia de
embargo debe realizarse en el domicilio del deudor y de forma simultanea con |la
diligencia de requerimiento de pago. siendo comunes a ambas actuaciones el
cumplimiento de las formalidades para las notificaciones personailes.

En cuanto a los sujetos que intervienen en la diligencia de embargo, éstos
son los siguientes:

1) El sujeto pasivo principsl, el responsable solidario o en su defecto, su
representante legal, o la persona con quien se entienda la diligencia.

2) La Oficina Federal de Hacienda que ordena el embargo.

3) El ejecutor, que es un subordinado de Ia autoridad exactora.

4) Los testigos. que conforme al articulo 155, deben firmar el acta de |a
diligencia, debiendo ser designados por e! ejecutado y en su defecto por el
ejecutor.

5) En caso de que la notificacién del crédito o el requerimiento se hubiere
hecho por edictos, |la diligencia se entendera con la autoridad municipal o
local de la circunscripcion de los bienes.

Ahora bien, como ya se menciond anteriormente, si hecho el requerimiento
el deudor no paga © prueba haber ya pagado o garantizado el interés fiscal, el
ejecutor conforme al articulo 151 procedera a embargar bienes suficientes para
rematarios, enajenarios fuera de subasta o adjudicarios al fisco, para asi satisfacer
el interés fiscal. Se pueden embargar tanto bienes muebles como inmuebles, en el
primer caso el deudor tiene el derecho de sefalar los bienes que se deban
embargar, debiendo ajustarse al orden establecido por el articulo 155 del! Cédigo
Fiscal; sin embargo, si a juicio del ejecutor el particular no sefiaié bienes
auficientes, o no lo hizo conforme al orden legal. © bien, teniendo otros bienes
susceptibles de secuestro, designé bienes ubicados fuera de la circunscripcion de
la oficina ejecutora, sujetos a gravamen real 0 8 un embargo anterior, o se trata de
bienes de facil descomposicion, el ejecutor estara facuitado para sefialar los
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bienes sin sujetarse al orden establecido por el articulo 155. Por io que toca al
embargo de bienes inmuebles, el segundo parrafo del articulo 151 dispone que se
debe inscribir el embargo en el Registro Publico de la Propiedad. Hecho el
embargo, se entregarén en custodia los bienes a un depositario designado por el

jefe de la oficina ejecutora.

También puede darse el caso de que se embarguen negociaciones,
istro Publico del C cio. A esta clase

debiendo inscribirse el embargo en el Reg
de embargo se le llama intervenciéon, pues el pago del crédito fiscal se obtiene

mediante el retiro del 10% de los ingresos de la negociacion; no obstante, si en un
periodo de tres meses no se logra recaudar cuando menos el 24% del crédito
fiscal o bien, si tratandose de una negociacion que solamente obtiene ingresos en
un determinado periodo del ano y ia extraccion del 8% mensual durante el periodo
de venta no aicanza a cubrir la totalidad del crédito, se proceders a ensjenar ia
negociacion. Por otra parte, quien efectus la recaudacion y entero de los ingresos
de la negociacion es el depositario, el cual tiene el carécter de interventor con
cargo a la caja, e! cual en caso de que habiendo detectado irregularidades en e!
manejo de la negociacién que afecten el interés del fisco, y habiendo dictado las
medidas necesarias para evitar tales perjuicios, éstas no fueran acatadas, o} jefe
de la oficina exactora podra enajenar la negociacion o nombrar al depositario
interventor administrador, es decir, tendra todas las facuitades que correspondan a

la administracion de la sociedad.

Por daltimo cabe senalar, que el Codigo Fiscal regula algunos supuestos que
pueden liegar a presentarse en el embargo como son: la oposicidn de un tercero
que se ostente como titular de los bienes secuestrados; ia concurrencia del fisco
federal con fiscos locales; el embargo de bienes ya sujetos a otro embargo; la
forma de embargar créditos, la guarda de dinero y metailes preciosos; e suxilio de
Ia fuerza publica para llevar a cabo la diligencis; y ila ampliacion de! embargo en
cualquier momento de! procedimiento adminiatrativo de ejecucion, cuando ia
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autoridad estime que los bisnes embargados son insuficientes para cubrir los
créditos fiscales.

Para Carrasco Iriarte, el remate “"Es el conjunto de actos juridicos que
permiten a la autoridad realizar |a venta forzada de bienes para satisfacer una

obligacién.™?

De acuerdo con el articulo 173 del Codigo Fiscal de |a Federacién, procede
efectuar ila enajenacion de los bienes embargados en los siguientes casos:

I A partir del dia siguiente a aquél en que se hubiese fijado Ia base en los
términos del articulo 175.

[N En los casos de embargo precautorio a que se refiere el articulo 145 de
este Codigo. cuando los créditos se hagan exigibles y no se paguen al
momento del requerimiento.

n. Cuando el embargado no proponga comprador dentro del plazo a que se
refiere la fraccion | del articulo 192 de este Codigo, es decir., hasta un dia
antes de que se finque remate, o se enajenen o adjudiquen los bienes a
favor del fisco.

v. Al quedar firme la resolucion confirmatoria del acto impugnado, recaida en
los medios de defensa que se hubieren hecho valer.

Como bien se desprende de |a fraccion | del articulo transcrito, para poder
rematar los bienes es necesario establecer un precio base, ol cual seré el que se
fijle en el avaliuo en el caso de bienes inmuebles, el del avaliuo pericial traténdose
de negociaciones y cuando sean bienes muebles, sera el que fijen de comun
acuerdo el embargado y la autoridad dentro del plazo de seis dias contados a
partir de |la fecha en que se hubiera practicado el embargo, pero en caso de que

“? Carrasco Iriarte, Hugo, Diccionario de Derecho Fiscal, P. 436.
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no se hubiese llegado a un acuerdo al respecto, a autoridad fjaré el precio
mediante avaluo pericial. Debiendo |la autoridad notificar personaimente al
particular en todos los casos el avalio, a efecto de que el embargado o sus
acreedores puedan interponer el recurso de revocacion dentro de los diez dias
siguientes a que surta efectos la notificacion, en caso de que no estén conformes

con la valuacion.

Una vez que el avaluo haya quedado firme, se convocara » remate, el cual
se efectuara dentro de los treinta dias siguientes. El procedimiento para convocar
a remate se encuentra regulado por el articuio 178 del citado ordenamiento,
desarroliandose de |a siguisnte manera:

a) La publicacion de la convocatoria se hara cuando menos diez dias antes
del remate.

b) La convocatoria se fijaré en el sitio visible y usual de la oficina ejecutoria y
en los lugares publicos que se juzgue conveniente.

c) Si el valor de los bienes excede de cinco veces el salario minimo general
vigente del Distrito Federal, elevado al afto, ia convocatoria se publicarsé en
uno de los periddicos de mayor circulacion de la entidad federativa en la
que se resida la autoridad ejecutora, dos veces con un intervaio de siete
dias.

Cabe senalar que el lugar del remate sera por regla general el local de la
oficina ejecutora, pues el articulo 174 dispone que |a autoridad podra sefialar otro
lugar para la enajenaciéon. De lo dicho hasta aqui se infiere que los sujetos que
participan en la enajenacion son |la oficina ejecutora y los postores, pero también
conforme al articulo 177 del Cédigo Fiscal, pueden participar los acreedores del
embargado, siempre que aparezcan en el certificado de gravamenes
correspondiente a los ultimos diez afios, teniendo la autoridad la obligacién de
citarios.
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Para que pueda participar una persona Como postor, es NECSSArio Que
presente a la autoridad exactora un escrito en que sefiale, en de ser p a
fisica, su nombre, nacionalidad, domicilio y en su caso |la clave de! Registro
Federal de Contribuyentes; si es persona moral deberd sefialar su razétn o
denominacion social, fecha de constitucidn, domicilio social y su clave del Registro
Federal de Contribuyentes; en ambos casos se debers sefalar la cantidad que se
ofrezca y la forma de pago, debiendo adjuntar al escrito un certificado de depoésito
por el diez por ciento dei precio fijado a los bienes en la convocatoria. Este
depésito sirve de garantia al cumplimiento de ias obligaciones que contraiga el
postor en caso de obtener la adjudicacion de un bien.

El dia y la hora sefialados para la celebracion del remate, la autoridad
ejecutora hard saber cudles posturas fueron calificadas de legales, es decir,
cuales alcanzaron a cubrir las dos terceras partes del precio base; ademas, la
autoridad indicard qué postura es ila mejor y concedera plazos de cinco minutos
para que se mejore |a udltima postura; a esto se le conoce como pujas.

En esta primera almoneda, pueden st der dos : @an primer término,
que se finque remate a favor de un postor; en este caso debera enterar a la oficina
ejecutora el importe de la cantidad ofrecida, teniendo tres dias si adquirid bienes
muebles y diez si se traté de inmuebles o negociaciones, posteriormente se citaré
al ejecutado para que otorgue y firme la documentacién probatoria de la venta,
apercibido que de no hacerlo {0 hara el jefe de la oficina ejecutora en su rebeidia.
En segundo lugar, puede acontecer que no se finque remate, por lo tanto, se
puede convocar a una segunda aimoneda cuyo precio base seré veinte por ciento
menos al fijado para la primera; si en esta aimoneda tampoco se finca remate,
entonces se considerara que se enajend el bien en un cincuenta por ciento del
vaior del avaluo, a efecto de que el fisco lo pueda donar, adjudicérselo o
enajenario fuera de subasta; a esto se le conoce como dacion en pago. No
obstante lo anterior, puede suceder que conforme al articulo 190 del Cédigo
Fiscal, la autoridad ejercite su derecho de preferencia para adjudicarse el bien
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objeto de remate en cualquier aimoneda, ya sea por faita de postores, falta de
pujas o en caso de posturas o pujas iguales.

También, el mencionado Coédigo en el articulo 192, establece la posibilidad
de que los bienes se enajenen fuera de remate en los siguiantes casos:

" Cuando el embargado proponga comprador antes del dia en que se
rematen los bienes, se enajenen o adjudiquen a favor del fisco, siempre que
el precio en que se vendan cubra el valor que se haya sefialado a los
bienes.

[N Se trate de bienes de facil descomposicidn o deterioro, o de materiales
inflamables, siempre que en |a localidad no se puedan guardar o depositar
en lugares apropiados para su conservacion.

(1] % Se trate de bienes que habiendo salido a remate en primera aimoneda, no
se hubieran presentado postores.

Por ualtimo, cabe sefialar que el articulo 189 del citado ordenamiento,
prohibe adquirir bienes objeto de remate, por si o por interposita persona a los
jefes y personal de las oficinas ejecutoras y demas personas que hubieren

intervenido por parte del fisco federal en procedimiento administrativo de
ejecucion.

2.2.2.4 La aplicaciéon del producto de la enajenacién de los bienes al crédito
fiscal.

Conforme al articulo 194 en relacion con el articulo 20 del Cédigo Fiscal de
la Federacion, la aplicacion del producto del remate se hara de la siguients forma:

A) Se comenzara por aplicar a los créditos mas antiguos siempre que se trate de
la misma contribucion.
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B8) Antes que al adeudo principal se aplicaré a los accesorios en el siguiente

arden: -

a) Gastos de sjecucion.

b) Recargos.

c) WMultas.

d) La indemnizacion de! veinte por ciento cuando el contribuyente haya
pagado con un cheque cuyo cobro Ia autoridad no hubiese podido hacer
no obstante que o hubiese presentado en tiempo.

De acuerdo con el articulo 148 del multicitado Cédigo. en caso de gue @
fisco federal hubiese concurrido con otras autoridades fiscales contra un mismo
deudor, et producto obtenido por medio del ejercicio del procedimiento
administrativo de sjecucion se aplicara en el orden siguiente:

a) Los gastos de ejecucion.

b) Los accesorios de las aportaciones de seguridad social.

c) Las aportaciones de seguridad social.

d) Los accesorios de las demas contribuciones y otros créditos fiscales.
@) Las demas contribuciones y créditos fiscales.

No obstante lo anterior, el articuio 149 del Cédigo Fiscal, dispone que el
fisco federal tendra preferencia para recibir el pago de créditos provenientes de
ingresos que la Federacion debié percibir, con excepcion de los adeudos
garantizados con prenda o hipoteca, de alimentos, de salarios o sueidos
devengados en el ultimo ano o de indemnizaciones a los trabasjadores de acuerdo
a la Ley Federal del Trabajo; siempre y cuando antes de que surta efectos la
notificacion del crédito fiscal, las garantias se hayan inscrito en registro publico
correspondiente y, tratandose de los adeudos por alimentos, se haya presentado
is demanda ante las autoridades respectivas.
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Puede suceder que una vez cubierto el crédito fiscal, exista un excedente
del producto de la enajenaciéon, en este caso dicha cantidad se le entregara al
ejecutado; o bien, por orden judicial o voluntad del propio sjecutado, se entregarad
el excedente a un tercero. La autoridad debera notificar al ejecutado. quedando los
excedentes a su disposicion a partir del dia siguiente a aguél! en que se le notifique
personaimente la resoluciéon correspondiente, si no los recoge en un plazo de dos
afos, al término de este tiempo se entenderén abandonados a favor del fisco.
Ahora bien, el articulo 196 también dispone que en caso de que exista conflicto, el
excedente se depositara en una institucion de crédito autorizada mientras ia
autoridad competente resuelve.

A su vez el articulo 196-A regula los casos en que los bienes embargados
causan abandono a favor del fisco:

[N Cuando habiendo sido enajenados o adjudicados los bienes al adquiriente
no se retiren del lugar en que se encuentren, dentro de dos meses
contados a partir de la fecha en que opongan a su disposicion.

n. Cuando el embargado efectiue el pago del crédito fiscal u obtenga
resolucion o sentencia favorable que ordene su devolucion derivada de Ia
interposicion de algun medio de defensa antes de que se hubieren
rematado, enajenado o adjudicado los bienes y no los retire del lugar en
que se encuentren dentro de dos meses contados a partir de Ia fecha en
que se pongan a disposicion del interesado.

. Se trate de bienes muebles que no hubieren sido rematados después de
transcurridos dieciocho rv de practicado el embargo y respecto de los
cuales no se hubiere interpuesto ningun medio de defensa.

. Se trate de bienes que por cualquier circunstancia se encuentren en
depoésito o en poder del fisco y los propietario no los retiren dentro de dos
meses contados a partir de la fecha en que se pongan a su disposicion.
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Cabe aclarar que se entenderé que los bienes se encuentran a disposicion
del propietario a partir del dia siguiente a aquel en que se notifique la resolucion
correspondiente, causando derechos de aimacenaje desde ol dia siguiente a aquel
en que la autoridad 08 puso a su disposicion.

Una vez transcurrido el pl de dos n a que se refiere el articulo
198 A, la autoridad debera notificar personaimente © por correo certificado con
acuse de recibo, al propietario de los mismos, a efecto de comunicarie que tiene
quince dias para retirarios previo pago de los derechos de aimacenaje.

Ahora bien, el plazo para el abandono se puede interrumpir si el particular
interpone recurso de revocacion o juicio de nulidad, siempre y cuando Ia
resolucion que les recaiga no confirme en todo o en parte ia resolucion
impugnada. También, se puede interrumpir por consulta entre ias autoridades
fiscales; por ejemplo, fisco federa), local, los organismos fiscales auténomos; si de
dicha consuita depende la entrega de los bienes.

2.3. Naturaleza juridica de ias aportaciones de seguridad social.
2.3.1. Teorias sobre ia naturalezs juridica de ias aportaciones de seguridad
social.

2.3.1.1. Las aportaci derech

Esta teoria tiene su origen en |la Ley de ingresos de la Federacion de 1845,
pues incluyé a las aportaciones de seguridad social en el capituio de derechos;
como consecuencia de esto, el Tribunal Fiscal de la Federacion adopté dicho
criterio, tal como lo sefala el maestro Moreno Padilla al citar el falio del juicio
4571/45, emitido por el Tribunal Fiscal de la Federacion:

“Deben consi se como o tales ap 108, en virtud de ser pagos
que se hacen en razéon de ios servicios que el Instituto presta... Ademas esa
naturaieza de {as aportaciones al Seguro Social se hace mas palpable por las
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disposiciones de Ias Leyes de Ing delaF A Ia

de los pagos al Instituto Mk del Seg resulta p [T}

de nulidad, pues mamqquImomudmmmmmm
equivalente un servicio p als o un ¥ por sus
trabajadores.™**

De la cita anterior, se desprende que el motivo que llevd a considerar a las
aportaciones de seguridad social como derechos, fue el haber considerado s los
servicios de seguridad social como una contraprestacion al pago de la cuotas
obrero-patronales. Sin embargo, algunos juristas no consideraron aplicar esta
teoria a todas las aportaciones de seguridad social, pues tratandose de las cuotas
patronales, no siempre obtenian éstos una contraprestacion, tal fue e caso del
maestro Baez Martinez, para quien ias cuotas obreras siempre tendrian el carécter
de derechos, mientras que tratandose de las cuotas patronales, sélo las
correspondientes a riesgos de trabajo tendrian naturaleza de derechos. al obtener
el patrén la cobertura de tales riesgos; en cambio, las cuotas patronales por
enfermedad y maternidad, invalidez, vejez, cesantis en edad avanzada, muerte y
el seguro de guarderia para hijos de aseguradas y viudos, tendrian la naturaleza
de impuestos.**

Como puede observarse, de o anterior ha surgido otra teoria, la cual
atribuye a fas aportaciones de seguridad social la naturaleza de impuestos; sin
embargo antes de continuar, es necesario transcribir el comentario det maestro
Moreno Padilla para dejar claro el porque no se debe considerar a las citadas
aportaciones como derechos:

“... tampoco podemos aceptar que los créditos analizados tengan ias
caracteristicas de tasa o derecho, porque en ese tipo de tributos e Estado no
puede imponer por |a fuerza a los particulares ¢ que L] [+

Queda en todo momento ia alternativa pars 108 usuarios del servicio abstenerse del
mismo; en esta situacion no podra exigirse el pago de a prestacion.

* Moreno Padilla, Javier. Op. Cit., P. 40.
** Bacz Martinez, Roberto. Derecho de la Seguridad Social, Ed. Trillas, México, 1990, Pp. 115y 116.
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Las cuotas obrero-pstronales o con loque |a ey vy ia
doctrina sefalan como de los ., toda vez que ias mismas
tienen un impulso i 0 que de a ia voluntad de los asegurados y
patrones, ya que las aportaciones sirven para ber i un Q de
aseguramiento social de Que pr su igibitidad y

ejecucion,"*®

En conclusion, las aportaciones de seguridad social no pueden ser
entendidas como derechos, pues si bien es cierto, que tanto la Ley del Seguro
Social como |la Ley del Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los
Trabajadores del Estado, contemplan la incorporacion voluntaria al régimen
obligatorio y la adhesion al régimen voluntario, la mayor parte de los asegurados
se encuentra bajo el régimen obligatorio de seguridad social y en este ultimo caso
seria erréneo calificar de contraprestacion a un servicio que debido a su
fundamento en las fracciones XVI y XXIX del apartado A y la fraccion Xi det
apartado B del articulo 123 de la Constitucion de la Republica, es considerado
como una garantia social, lo cual implica que el objeto de las aportaciones de
seguridad social sea impositivo y no potestativo.

2.3.1.2. Las aportaciones como impuestos.

Esta teoria sostiene que las aportaciones son impuestos debido a que las
aportaciones de seguridad social gravan los salarios y han sido establecidas de
manera unilateral por el Estado, teniendo por lo tanto, caracter obligatorio.*® El
primer argumento soélo puede ser tomado en cuenta respecto de las cuotas
obreras, y aun en éstas no siempre se grava el salario del trabajador, pues
conforme al articulo 36 de la Ley del Seguro Social, cuando los trabajadores
ganen el salario minimo, correspondera al patrén pagar las cuotas seftaladas para
el trabajador; por lo tanto, en este caso y tratandose de las cuotas patronales. no
existe gravamen alguno sobre el salario, no debiendo confundirse o anterior con

43 Moreno Padilla, Javier, Op. Cit., P. 45.
4¢ Huge Dalton y Flores Zavala, citados por Moreno Padilla, Op. Cit., P. 44.
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ol satario base de cotizacion, el cual es tan stlo el punto de referencia para
caicuiar ol monto de las cuotas., ya sesn patronales, obreras o del Estado. En
cuanto al segundo argumento, éste resuita cierto totaimente, pues en efecto el
Estado a través del poder legisiativo es quien establece las aportaciones de
seguridad social.

Por otra parte, las razones esgrimidas en contra de esta teoria,
paraddjicamente giraron alrededor de que (as cuotas obrero-patronales daban
lugar a una contraprestacion; sin embargo, esto no implicé que se hubiera
aceptado la teoria de concebir a las aportaciones de seguridad social como
derechos, sino que derivé en concluir que las susodichas aportaciones tenian una
naturaleza distinta tanto de los derechos como de los impuestos, tal como lo
manifesté el maestro Rodriguez Tovar:

“Las cuotas patronaies no p encL imp on la ia de los
impuestos, por cuota Que, en el Seguro de Rieagos de Trabajo. e! patron tiene una
contrapr ion que col en la cobertura de los riesgos de trabsjo cuys

responsabilidad es a su cargo, lo que se deduce del articulo 60 de ia L.S.S.; en el
Seguro de Enfermedades y Maternidad, el pago del subsidio a ia asegurads exime
al patron de la obligacion de pagar a |la trabajadora el salario integro durante el
embarazo y el puerperio, segun ei articulo 111 de Ia L.S.S.; y en el Seguro de
Guarderias para Hijos de Aseguradas, l0s patrones quedan liberados de |a
obligacion de proporcionar este servicio que origi les cor pondia
conforme a la Ley Federal del Trabajo de 1931, pero ciertamente que no a todos
ios patrones sino soio a quienes tenian mas de cincusnta mujeres a su sefvicio, de
conformidad con las normas del Reglamento del articulo 110 de este

ordenamiento.

Las cuotas de los patrones tampoco podian quedar i en la
goria de los 108, &n virtud de que no una ap on of

Seguro de Enfermedades y Maternidad, excepto o antss dicho sobre is

trabajmdora asegurada, ni tampoco en el Seguro de | i Vejez, C on

Edad Avanzada y Muerte.



Las cuotas no on la ia de los i 08, POrQUe
los 20 ia cobertura de los risegos
P por o Q! de Enfe y y por @ de Invalidez,
Vejez, Cesantia en Edad Avanzada y Muerte. Pero las P

Qued: por O on la ia de los & puss baste
sefialar que los pa pagert: mdmmqwmm
perciban como cuota diaria el salario "0, por Ia POB on ol

articulo 42 de I1a L..S.S."
2.3.1.3. Las aportaciones como contribuciones sspeciales.

Como resultado de la imposibilidad de encuadrar a ias aportaciones de
seguridad social dentro de los impuestos y los derechos, surgid una tercer teoria
que sostuvo que las cuotas obrero-patronaies tenian (a naturaleza de
contribuciones especiales, las cuales son definidas por el maestro Giannini como:
“... la erogacion que realizan las personas que experimentan una particular ventaja
economica por el desarrollo de una actividad administrativa, o como consecuesncia
de que Provocaron un aumento en el gasto publico.™® A su vez, e jurista Jorge |.
Aguilar establece como requisitos de la contribucion especial los siguientes:

a) “La existencia de una institucion de interés publico.

b) Una obligacion impuesta uniiateraimente por ef Estado.

c) No se requiers que el particular solicite la prestacion detl servicio.

d) Produce un beneficio manifiesto a un determinado grupo, pero al mismo
tismpo aporta ventajas 8 Ia comunidad.

e) €l importe tiene por objeto cubrir los que [a corp para
Ia prestacion del servicio que beneficie en forma directa a un grupo
particular.”*®

Analizando estos elementos, se puede afirmar que Ias aportaciones de
seguridad social merecen ser calificadas como contribuciones especiales, pues en

*7 Rodriguez Tovar, José de Jesis. Derzcho Mexicano de la Seguridad Social, Escucla Libre de Derecho, Ed.
Fondo para ia Difusion del D h i 1989, Pp. 137 a2 139.
. + Citado por Moreno Padnlh. Javier. Op. Cit., P.46.

1dem.
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efecto, de acuerdo a nuestro régimen juridico se dan todos los elementos
anteriores de la siguiente forma: a) existe una institucion de interés publico, que
puede ser, segun 6l caso, ol IMSS, ¢l ISSSTE, ¢! INFONAVIT, y o ISSFAM; b) las
cuotas de seguridad social son establecidas unilatersiments por el Poder
Legisiativo; c) no obstante, que la Ley del Seguro Social y en la Ley det Instituto de
Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores de! Estado, se contempia ol
régimen voluntario, como ya se habia seflalado anteriormente, la mayor parte de
los sujetos pasivos de las aportaciones se halian sujetos al régimen obligatorio; d)
en efecto, un grupo en particular se beneficia de manera directa por los servicios
de seguridad social, dicho grupo son los asegurados y sus beneficiarios, ssl como
ilos patrones pues en algunos casos sSon sustituidos por el Estado en el
cumplimiento de determinadas obligaciones; pero ademsas, como sefiala Vaidés
Costa, el patrén obtiene un beneficio econémico al sustituir @ aumento de salarios
con el pago de sus cuotas, pues de NO existir la seguridad social, los salarios
deberian tener un monto Mmayor con @l objeto de permitir a los trabajadores cubrir
por su cuenta los gastos de salud, maternidad, etc., derivindose de esto el
beneficio a la comunidad en general, pues se armonizan las reiaciones entre el
capital y el trabajo;° e) el ultimo requisito también se cumple, pues las
aportaciones de seguridad social, como su nombre 0 indica, estén destinadas
desde su creacion a cubrir los gastos hechos por los institutos de seguridad social,
de ahi que se permita a dichas instituciones cobrar directamente las cuotas.

Como bien sefala ol maestro De ia Garza. la Suprema Corte de Justicia de
fa Nacion, parecid adoptar este criterio en el amparo en revision 4547/87, al
establecer:

“.. las cuotas obreropatronasies son créditos o
e en 0 o ., on la ter gia constitucional, que los

pa y peg -] o E a de una

T por la del servicio publico de ia g

social, servicio que a |a vex reports Estos trib s

% Ibidem, P. 364,



fur "o juridico, de |a sujecion a la p de imperio del estado
para imp las contr o8 para hacer frente a los gastos publicos,
en lo dispuesto por el Art. 123, fraccion XXIX, de ia Constitucion Politica, pues &
Seguro Social constituye un sefvicio publico r con

obligatorio, en este orden de ideas, Mientras ¢l tradbsjador no haya sido dado de

baja por un patron, el Instituto Mexicano del Seguro Social esté obligado a dar

todas las p iones que ia ley y sus reg ., Y @ tiene
derecho a dichas prestaciones, siempre que se den los presupuestos que ef
ordenamiento sefiala para que nazca ol al

informe del Presidente de la SCJN, 1970. Presidencia, p. 304, AR 4547/87, Carios
Deigado Andrade, Unsnimidad de 17 votos. Ponente: Mtro. Carfos del Rio
Rodriguez. '

Como puede observarse, esta tesis menciona todos {os slementos que Ia
doctrina atribuye a las contribuciones especiales. Sin embargo, pese a todo lo
anteriormente dicho, como bien sefiala el jurista Garcia Schiller®?, no se puede
atribuir a las aportaciones de seguridad social |a naturaleza de contribuciones
especiales, pues éstas son una clasificacion doctrinaria que nuestras leyes
fiscales no definen.

2.3.1.4. Las aportaciones como créditos de cardcter gremial.

Esta teoria se basa en que la seguridad social tiene su fundamento en el
articulo 123 de la Constitucion Federal y, no en el articulo 31, fraccion IV, del
mismo ordenamiento; por lo que, en palabras del maestro Valkdés Costa Ias
aportaciones de seguridad social, “... tendrian la naturaleza juridica de un
complemento al salario o salario solidarizado.">® Este criterio fue adoptado por Ia
Suprema Corte de Justicia de la Nacion en diversas tesis jurisprudenciales como
la siguiente:

3! De ta Garza. Sergio Francisco. Op. Cit., Pp. 364 y 365.
2 Citado por Moreno Padilla, Javier. Op. Cit., P. 46.
* Citado por De la Garza, Scrgio Francisco. Op. Cit., Pp. 365 y 366.
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SEGURO SOCIAL, FUNDAMENTO DE LAS CUOTAS DEL. EN LO DISPUESTO
POR LA FRACCION XXIX DEL ARTICULO 123 DE LA CONSTITUCION, COMO
SERVICIO PUBLICO NACIONAL. Si ia fraccion XXIX del articuio 123 de |a

C F i K. del Seguro Social como un servicio
publico; es decir, Ia de ia isl que se trata
de cubrir, uniforme y poco onerosa, finslidades éstas que gan una inter
especial del Poder P Qque g "] 0 de esos objetivos, y
que haciendo uso de su potestad de imperium, dicte iss disposiciones que crea
ias, do la sup del on la p de lav
que se trata de satisfacer con el servicio pablico, en beneficio del nucieo que |a
padece, por encima de los par U De tal que P dejer
fuera del acuerdo de vol de o8 par it las on que se
preste el servicio, haci i su d de la Ley que crea ol servicio.

EN ESTE ORDEN DE IDEAS, CABE CONSIDERAR QUE £L LEGISLADOR DEL
ARTICULO 135 DE LA LEY DEL SEGURO SOCIAL, DIO EL CARACTER DE
APORTACIONES FISCALES A LAS CUOTAS QUE DEBEN CUBRIR LOS
PATRONES COMO PARTE DE 1LOS RECURSOS DESTINADOS AL
SOSTENIMIENTO DEL SEGURO SOCIAL, CONSIDERANDO A LAS CUOTAS
COMO ATRIBUCIONES DE DERECHO PUBLICO DE ORIGEN GREMIAL O
PROFESIONAL A CARGO DEL PATRON, QUE HALLAN SU FUNDAMENTO EN
LA PRESTACION DEL TRABAJO Y SU APOYO LEGAL EN LO DISPUESTO POR
EL ARTICULO 123 DE LA CARTA MAGNA, Y SU LEY REGLAMENTARIA.
Septima Epocs. Primera Parte: Vol. 30. Pag. 52.- AR 4807/55.- Manufacturas
Unidas, S.A.- Unanimidad de 17 votos.

Sin embargo, este criterio adolece de dos defectos, el primero como bien
apunta el jurista Moreno Padilla, consiste en que ia seguridad social si bien es
cierto comenzé con ios sectores obrero-patronales, al transcurrir los anos se ha
ido expandiendo a otros grupos como es el caso de los trabajadores domésticos,
independientes y los pequenos propietarios; por lo tanto, Ia seguridad social cobra
fuerza por si misma, independizandose de los beneficios que en un momento
dado pueda presentar a los sectores cbrero-patronales.>* La segunda faila de esta
teoria, la menciona el maestro Valls Hernandez al decir: “Considerar estas
aportaciones de naturaleza laboral era liberar al legisiador de la obligacion a

3¢ Moreno Padilla, Javier. Op. Cit., Pp. 42 y 43.
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cefiirse al momento de definir ¢l sujeto, ia base gravable y ia tasa o tarifa, a los

principios de equidad y proporcionalidad que consigna el articulo 31
Constitucional, en su fraccion V.8

2.3.1.8. Las aportaciones como créditos parafiecales.

De la teoria anterior, se derivd otra que considerd a las aportaciones de
seguridad social como créditos parafiscales, siendo este criterio aceptado por la
Suprema Corte de Justicia de la Nacion en la siguients jurisprudencia:

SEGURO SOCIAL, ARTICULO 135 DE LA LEY, CARACTER DE LAS CUOTAS A

QUE EL MISMO SE REFIERE. El Legisiador C , @n @l articulo 135 de ia Ley
del Seguro dio e de apor ™~ alas que

de cubrir los patrones coOmo parte de los [ ] ael
Seguro alas como [ J I -

de o g o profi & cargo del patron en bien del trabajedor,
constituy un i © socializado que haille su fundamento en |a
prestacion del trabajo y su apoyo legal en o dispuesto por ol articulo 123 de a
Carta Magna y su reglamentaris. De tal Que las a los
patrones para @l pago de! servicio del! Seg dan comprendidas dentro
de los tributos que impone el Estado a las partes con fines parafiscales, con
caracter obligatorio para un fin Q on 1 de una p juridica
distinta del Estado er S de la p! de un servicio publico.

Apeéndice de Jurisprudencia 1917-1975, Primera Parte, Tesis, No. 103. Pag. 224.

Como puede observarse, en este criterio jurisprudencial se considera que
las cuotas de seguridad social tienen su fundamento unicamente en el articulo 123
Constitucional, y no en el articulo 31, fraccion IV, de la Canta Magna, de ahi que
ademas de aceptar su naturaleza de créditos gremiaies se les considere
prestaciones parafiscales, pues de acuerdo a esta jurisprudencia las aportaciones
de seguridad social solamente se asemejan a las contribuciones en el sentido de
su obligatoriedad, pero difieren en cuanto a que su destino es e! financiamiento de

*3 valls Hemiandez, Sergio. Seguridad Social y Derecho, Editado por el i Mexi del Seguro Social,
México. 1997, Pp. 190.
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un fin especifico, a saber el servicio de seguridad social, ¢! cual es realizado por
una persona juridica distinta del Estado y por lo tanto, se puede inferir que la
Suprema Corte considera que las citadas aportaciones no estan destinadas a los
gastos publicos como es el caso de las contribuciones, segun lo establecs el
articulo 31, fraccion IV de is Constitucion de Ia Republica.

Lo anterior, concuerda con la definicion de créditos parafiscales dada por el
maestro Carretero Pérez: “(Son) las prestaciones pecuniarias exigibles por ia
Administracion (Estatal o Auténoma) o por funcionarios publicos o asimilados,
como contraprestacion de un servicio, la utilizacion de! Dominio Publico o el
Desarrolio de una Actividad que afecte de manera personal al obligado a su pago,
al sujeto pasivo.”*®

Sin embargo, esta teoria también resulta insuficients para explicar la
naturaieza de las aportaciones de seguridad social, pues al igual que en el anterior
criterio, se intenta clasificar a las susodichas aportaciones en una categoria no
contemplada por nuestro régimen legal, como bien lo manifiesta el jurista Moreno
Padilla.’” el cual también tiene razén al decir que e fundamento manejado por la
Suprema Corte para las citadas aportaciones; es decir, la fraccion XXIX del
articulo 123 Constitucional, solamente contempia el considerar de utilidad publica
la expedicion de ia Ley del Seguro Social, mas no establece |a obligacién de los
mexicanos de contribuir para el sostenimiento de dicho servicio, como si lo
contempla el articulo 31, fraccién 1V, de ia Constituciéon Federal.>® Por Gitimo, cabe
sefalar que este criterio jurisprudencial resulta perjudicial para los sujetos pasivos
de las aportaciones de seguridad social, al no considerarse como su fundamento
al citado articulo 31, fraccion 1V, Constitucional; pues implica la no observancia de
los principios de proporcionalidad y equidad en la determinacion de fas susodichas
aportaciones.

¢ Citado por Moreno Padilla, Javier. Op. Cit., P. 48.
57 Ibidem, P. S51.
** Ibidem, P. 43,
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2.3.2. Las aportaciones de seguridad socilal como contribuciones.
2.3.2.1. Régimen juridico de las aportaciones de seguridad social.

Las dudas respecto a Ia naturaleza juridica de las aportaciones de
seguridad social, fueron disipadas por el Cédigo Fiscal de |a Federacion de 1981,
pues en éste se incluyd a las citadas aportaciones como una categoria de las
contribuciones, siendo definidas por el articulo 2° fraccion il, del citado
ordenamiento legal, de la siguiente forma:

“Aportaciones de seguridad social son las contr en Ley a
cargo de personas que son sustituidas por ¢l Estado en e cumpiimiento de
obligaciones fijadas por la Ley en materia de seguridad isl O & las p Qque

se beneficien en forma especial por servicios de seguridad socisl proporcionados
por @l mismo Estado.”

Ademas, el parrafo segundo, del mismo articuio agrega lo siguiente:

“Cuando sean ofg: ok o8 que prop [ ] guridad
social a que hace mencion la fraccion (I, Ilas contribuciones cormmm
Viar de apor de seguridad social.”

De lo anterior, se puede interpretar que al considerar a ias aportaciones de
seguridad social como contribuciones, se esta aceptando que las cantidades
recaudadas bajo este concepto, son para cubrir el gasto publico del Estado, aun
cuando éste sea especifico; asimismo, se da el debido cumplimiento al principio
de legalidad al sefalarse que toda aportacion de seguridad social para ser
considerada como tal debe estar establecida en ley; también, se establecen dos
hechos imponibles por los cuales se deben pagar las susodichas aportaciones,
primeramente se indica que estan obligados a su pago aquelias personas que son
sustituidas por el Estado en el cumplimiento de sus obligaciones fijadas por |a ley
de seguridad social, de este supuesto ademsas, se puede inferir que legisiador
senala como sujeto pasivo a los patrones; la segunda hipétesis, menciona a las
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personas beneficiadas de forma especial por los servicios de seguridad social
proporcionados por el Estado, pudiendo a su vez inferirse que en este supuesto
los sujetos pasivos son los asegurados. Ademsas de lo anterior, en el parrafo
segundo del citado articulo, se establece que cuando la seguridad social sea
brindada por el Estado a través de un organismo descentralizado, como es ¢ caso
del IMSS, las contribuciones que 08 sujetos obligados deban pagar por dicho
servicio, tendrén el cardcter de aportaciones de seguridad social.

Por otra parte, este criterio legisiativo de considerar a las citadas
aportaciones como contribuciones, ha sido aceptado por la Suprema Corte de
Justicia de la Nacion en Ia siguiente jurisprudencia:

SEGURO SOCIAL, CUOTAS DEL. SON CONTRIBUCIONES Y SE RIGEN POR
LOS PRINCIPIOS DE EQUIDAD Y PROPORCIONALIDAD TRIBUTARIAS. Det

examen de lo di to en los i 2° del Codigo Fiscal de |a Federacion y
280, 268, 269 y 271 y demas reiativos de la Ley del Seguro Social, se desprende
que las cuotas a Seg Social son contr no sdlo por la calficacion
formail que de elias hace el p de los p - como
aportaciones de seguridad social 8 cargo de las personas que son substituidas por
o! Estado en & cump! de las oblig e por ia ley en materia
de seguridad social, o de las personas que se i on por
servicios de seguridad social prop: por el mi Estado sino que, por su
f son obi que @ los pr trib 3

ya que se advierte d. ia evoiucion legisiativa que el Instituto Moxic.no det Seguro
Social, constituido desde sus origenes como un organisMo p

de & Admini ion Publica F @ convirtid en un organismo fiscal auténomo
encargado de prestar el servicio publico de seguridad socisl, investido de ia

facultad de determinar los créditos a go de los suj y de

a és del pi i Yy qus, por o mismo, en su
actuacion debe observar las mi que ponden a ia pr
tributaria en materia de prop: d, leg vy al gasto
publico.

Novena Epoca, Pleno de |a Suprema Corte de icia de la S

Judicial de la F 1y su G Parte I, Septiembre de 1995, Pag. 62.
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Cabe acisrar que ios articulos mencionados en fa jurisprudencia

corresponden 8 la Ley del Seguro Social de 1973; no cbstante, su ssencia se halla

recogida actuaiments en la Ley de 1997, en los articulos 287, 288, 280 y 201 alos

qQue se anade desde ¢! mes de diciembre de 2001, ef Capitulo Vi del Titulo IV del
citado ordenamiento legal.

Anhora bien, hay que tomar en cuenta que no sdio existen aportaciones de
seguridad social en el marco juridico del IMSS, pues de acuerdo con el articulo 1°,
fraccion Vil de la Ley de ingresos de ia Federacion para ef Ejercicio Fiscal 2002,
las aportaciones de seguridad social son clasificadas de la siguients forma:

1. Aportaciones y bonos retenidos a trabajadores por patrones para el Fondo
Nacional de ia Vivienda para los Trabajadores.

2. Cuotas para el Seguro Social a cargo de patrones y trabajadores.

3. Cuotas del Sistema de Ahorro para @! Retiro a cargo de los patrones.

4. Cuotas para el Instituto de Seguridad y Sefvicios Sociales de los Trabsjadores
del Estado a cargo de los citados trabajadores.

5. Cuotas para e Instituto de Seguridad Social para las Fuerzas Armadas
Mexicanas a cargo de los militares.

Sin embargo, son las aportaciones de seguridad social que corresponde
cobrar al IMSS las que tienen relsvancia para esta Tesis, por o que unicamente
éstas seran objeto de estudio. En este orden de ideas se tiene que iass cuotas
relativas al IMSS quedan clasificadas de ia siguients maners:

1. Cuotas patronaies para el seguro de riesgos de trabajo, articulo 70 de la LSS,

2. Cuotas obrero-patronaies para ¢! seguro de enfermedades y matemidad,
articulos 105 a 108 de 1a LSS.

3. Cuotas obrero-patronales para ol seguro de invalidez y vida, articulos 148 @
149 de i1a LSS.



TESIS CON
FALLA DE GRIZEN 73

4. Cuotas obrero-patronales para ¢l seguro de retiro, cesantia en edad avanzada
y vejez, articulos 167 a 169 de l1a LSS.

5. Cuotas obrero-patronales para el seguro de guarderias y prestaciones -
sociales, articulos 211 a 213 de 1a LSS.

8. Los capitales constitutivos, articulos 77 & 79 y 88 de ia LSS.

7. Cuotas del seguro de salud para (a familia del régimen voluntario, articulo 242
de la LSS.

Con lo anteriormente citado, queda claro que las aportaciones de seguridad
social cumplen cabaimente con el requisito de estar establecidas en ley, exigido
por el articulo 31, fraccion IV, de la Conatitucion Federal, a la sazé6n fundamento
general de las contribuciones. Ahora resta por verificar si las citadas aportaciones
cumplen con los principios de proporcionalidad y equidad, exigidos por ta citada
disposicién constitucional.

Las aportaciones de seguridad social son proporcionales, pues la Ley del
Seguro Social establece como base gravable el Salario Base de Cotizacion, el
cual se determina de acuerdo a los ingresos que perciba cada trabajador, por lo
que al aplicar las tasas para cada seguro, tanto ias cuotas obreras como las
patronales, quedan particularizadas conforme a los ingresos de cada trabsjador en
concreto. Por otra parte, el principio de equidad se hace patente en que por obvias
razones econdmicas las tasas para las cuotas patronales son mayores que las
correspondientes a las cuotas obreras; asi como, en el hecho de que en algunos
seguros, como es el caso de los riesgos de trabajo, el trabajador cusiquiera que
sea su ingreso NO paga ninguna cuota, siendo cubierto el seguro integraments por
el patron, pero también se da el caso, de que cuando un trabsjador gane el salario
minimo, las cuotas que originaimente le correspondian pagar, queden a cargo de
su patron; por lo tanto, se puede concluir que las aportaciones de seguridad social
cumpien cabaimente con los principios constitucionales de proporcionalidaed y
equidad.
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Por Galtimo, queda sefialar que ias cuotas obrero-patronales tienen como
destino cubrir el gasto publico de Is Federacion en materia de seguridad social, no
importando que el monto de lo recaudado tenga desde su origen |a satisfaccion de
un fin especifico y que dicho fin sea realizado por un orgsnismo auxiliar del
Estado, tal como 1o ha manifestado |la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, en

Ia siguiente tesis de jurisprudencia:

GASTO PUBLICO, NATURALEZA CONSTITUCIONAL DEL. La circunstancia de

que un impuesto tenga un fin ifico deter on |a ley que o instituye y o
regula, no e quita, ni puede cambiar, la naturaleza de estar destinedo el mismo r’fé;
impuesto at gasto publico, pues basta consultar ¢! Presup de Eg de la o =
Federacion, para percatarse de coOmo todos y cada uno de los renglones del > L
Presupuesto de la Nacion tiene fines especificos... El concepto material del gasto Sﬁ é;
publico estriba en el destino de un impuesto para ia reslizacion de una funcion -:'—;3 fosmne
publica o general, al de la 0 que i laF

o por el conducto del organismo descentralizado encargado al respecto...

Seéptima Epoca, Sala Auxiliar, Informe 1969, Pag. 25.

Mas recientemente y en especifico en lo que se refiere a las aportaciones
de seguridad social, el Pleno de la Suprema Corte, ha sostenido el siguiente

criterio:

APORTACIONES DE SEGURIDAD SOCIAL. SU RECAUDACION SE DESTINA A
LOS GASTOS PUBLICOS. De lo dispuesto en la Ley de ingresos de la Federacion,
en el sentido de que el Estado p ird los ing| [ L de los

y en las cantidades que en la misma se snumeran, en los que se incluye a las
aporntaciones de seguridad social y de lo previsto en ¢ Presupuesto de Egresos, en
donde se establece que pueden ef: e GACIONes Cor P alss
entid P entre las que se encuentra el Instituto Mexicano del
Seguro Social, se colige que la seguridad socist esta contempiada COmo parte det
gasto publico al cusl deben destinarse los iNgresos que en esta Materia se
recauden a través del organismo descentralizado sncargado de eHo, que si bien
tiene personalidad juridica propia y diversa a la dei E: una funcion de
éste, como es |a seguridad social; por tanto, la a los pa para
el pago del servicio publico del seguro social prendid: de los
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tributos que impone e Estado con carScter obligatorio, destinado al servicio publico
de seguridad social.

Novena Epoca, Suprema Corte de ticia de la ion, anio Judicial de 8
F ion y su G Parte lIl, abril de 1998, Pag. 65, tesis LIIIV9G.

En concordancia con lo anterior, @i parrsfo primero del articulo 1° del
Cédigo Fiscal de ia Federacion, establece que sélo mediante Ley podra destinarse
una contribucion a un gasto publico especifico.

En efecto, como ya se vio en ia Ley de Ingr de la Fed ion para el
Ejercicio Fiscal 2002, se establecen las aportaciones de seguridad social en el
articulo 1°, fracciéon Vill, aunque solamente se prevé que la Federacién perciba los
montos relativos a las cuotas obrero-patronales para el seguro socisl, excluyendo
las cuotas para el Sistema de Ahorro para el Retiro. Por otra parte, en el
Presupuesto de Egresos de |a Federacion para el Ejercicio Fiscal 2002, en el
articulo 3°, parrafo doce, se indica el gasto programable del IMSS, asi como las
cantidades que la Federacion aporta por concepto de aseguramiento, seguros
voluntarios y pensiones en curso de pago; ademas, en ol anexo 1 de! citado
presupuesto se determina a las aportaciones de seguridad sociasl como e! ramo
general 19 del gasto neto total; es decir, como parte de |a totalidad de erogaciones
del Gobierno Federal aprobadas para el ejercicio fiscal 2002, con cargo a los
ingresos previstos en la Ley de ingresos de Ia Federacion; por otra parte, la Ley
del Seguro Social, en su articulo 188, ultimo parrafo, sefala que Ia aportaciones
para los seguros de retiro, cesantia en edad avanzada y vejez, al destinarse al
pago de las pensiones comprendidas en la Ley del Seguro Social, se entenderén
destinadas al gasto publico en materia de seguridad social; esto es importante
senalario pues estas cuotas tienen como destino la cuenta individual de ahorro
para el retiro de cada trabajador y no la cuenta publica ni el patrimonio del IMSS;
ademas, como se menciond anteriormente, la Ley de ingresos establece que ia
Federacién no percibird ingreso alguno por concepto de cuotas para el sistema de
ahorro para el retiro y aunque séio hace referencia expresa de ias cuotas
patronales, debe entenderae que lo mismo se aplica a las cuotas obreras toda vez
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que el articulo 1689 de ia Ley del Seguro Social enuncia que los recursos
depositados en la cuenta individual del trabasjador son propiedad de éste. De (o
anterior, se puede conciuir que las aportaciones de seguridad social reguladas por
la Ley del Seguro social, si cumplen con el requisito de ser destinadas al gasto
publico de la Federacion.

2.3.2.2. Elementos de las aportaciones de seguridad socisl, reguladas por la
Ley del seguro social.

2.3.2.2.1. Los sujetos.

De los requisitos sefalados por el articulo 31, fraccion IV, de la Constitucion
Federal, se deriva que la ley al establecer una contribuciéon, debe senfalar sus
elementos esenciales, a saber: sujetos, objeto, base y alicuota, tasa o tarifa.

Como bien se sabe, en la relacion juridico tributaria existen un sujeto activo
y un pasivo, pudiendo ser este uitimo un sujeto por adeudo propio o ajeno. En el
caso de las cuotas obrero patronales, el sujeto activo es el Instituto Mexicano del
Seguro Social, pues de acuerdo al articulo 5 de la Ley del Seguro Social, le
corresponde a dicho organismo administrar el servicio de seguridad social
regulado en dicha ley; ademas, el articulo 251 del citado ordenamiento legal,
otorga una serie de facuitades al IMSS, entre las cuales destacan el poder cobrar
las cuotas correspondientes a los seguros establecidos en dicha ley, practicar
visitas domiciliarias, determinar el monto de las cuotas omitidas y ejercitar el
procedimiento administrativo de ejecucion.

En cuanto a los sujetos pasivos, el articulo 5-A, fraccion VI, de la Ley del
Seguro Social establece que son sujetos obligados: “Los senalados en los
articulos 12, 13, 229, 230, 241 y 250-A, de la Ley, cuando tengan |la obligaciéon de
retener las cuotas obrero patronaies del seguro social o de realizar el pago de las
mismas.” Por lo tanto, esta disposicion engloba tanto a sujetos pasivos principales
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como secundarios; sin embargo. antes de enumerar quienes son tales sujetos, es
necesario hacer notar que esta disposicion omite incluir a los patrones, pues su
caracter de sujeto pasivo se desprende de los articulos 15, 19 y 38 de |a citada
ley.

En este orden de ideas, se tiene que los sujetos pasivos principailes son los
regulados por los articulos 12, 13, 15, 19, 241 y 250-A, que son ios siguientes:

A) De acuerdo con el articulo 12, son sujetos pasivos del régimen obligatorio:

a) Las personas que de conformidad con los articulos 20 y 21 de Ia Ley
Federal del Trabajo, presten, en forma permanente o eventual, a otras de
caracter fisico o moral o unidades econémicas sin personalidad juridica, un
servicio remunerado, personal y subordinado, cualquieras que sea el acto
que e dé origen y cualquiera que sea |a personalidad juridica o la
naturaleza econdmica del patrén aun cuando éste, en virtud de alguna ley
especial, esté exento del pago de contribuciones;

b) Los socios de sociedades cooperativas;

c) Las personas que determine el Ejecutivo Federal a través del Decreto
respectivo, bajo los términos y condiciones que sefiala esta loy y los
reglamentos correspondientes.

B) Conforme al articulo 13, pueden ser voluntariamente sujetos del régimen
obligatorio los siguientes:

a) Los trabajadores en industrias familiares y los independientes, como
profesi } corn iantes en pequefo, artesanos y demés trabajedores
no asalariados;

b) Los trabajadores domésticos;

c) Los ejidatarios, comuneros, colonos y pequefos propietarios;

d) Los patrones personas fisicas con trabajadores asegurados a su Sefvicio;
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@) Los trabajadores al servicio de las administraciones publicas de la
Federacion, entidades federstivas y municipios que estén excluidas o no
comprendidas en otras leyes o decretos como sujetos de seguridad social.

C) Los patrones cuando conforme al articulo 15, fraccion (I, de la Ley del Seguro
Social, deban determinar y enterar al IMSS el importe de las cuotas patronales
a su cargo.

D) Las sociedades cooperativas, que conforme al articulo 19 de la citada ley,
seran considerados como patrones.

E) Los sujetos del seguro de salud para (a familia, previsto en el Capitulo {, Titulo
Tercero de la Ley del Seguro Social.

F) Tratandose del articulo 250-A, los sujetos de solidaridad social que determine
el Ejecutivo Federal.

Antes de continuar con este estudio, cabe hacer |a critica de que la actual
Ley del Seguro Social considere como fiscales la cuotas del seguro voluntario,
pues dichos créditos no nacen de una imposicion legal sino de un acuerdo de
voluntades entre el Instituto y el particular interesado; por o tanto, su regulacion
deberia de recaer en el derecho privado de la misma manera que sucede con los
contratos de seguro celebrados entre dos particulares.

En cuanto a los sujetos pasivos secundarios, la Ley del Seguro social los
sefNala en los articulos 15, fraccion lil; 36, 229 y 230, siendo los siguientes:

A) Los patrones, que conforme al articulo 15, fraccion Ili, deben determinar las
cuotas obreras a su cargo y enterarias al Instituto.

B) E! articulo 36 establece al patron la obligacion de pagar al IMSS las cuotas
obreras de aquelios trabajadores que ganen el salario minimo, siendo un caso
de solidaridad legal, pues quien en realidad origina el crédito es el trabajador,
al ser inscrito en el instituto.
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C) E! articulo 229, sefiala un caso de solidaridad voluntaria, pues determina que
tratéandose de los sujetos de las fracciones | y il del articuio 13, el IMSS podra
convenir con empresas, instituciones de crédito o entidades publicas o
privadas, con las que aquélios tengan relaciones comerciales o juridicas
derivadas de su actividad, que dichas entidades sean las que retengan y
enteren la cuotas correspondientes y, de ser procedente, sus accesorios
legales, casos en los cuales dichas entidades seran solidariamente
responsables.

D) Otro caso de solidaridad voluntaria, es el establecido en el articulo 230, pues
dispone que los sujetos del articulo 13 podran gestionar para Que un tercero se
obligue ante el IMSS a aportar la totalidad o parte de las cuotas a su Cargo.

2.3.2.2.2. EI Objeto.

Como ya se vio anteriormente, el articulo 2°, fraccion I, del Cédigo Fiscal
de la Federacion, seflala dos situaciones por las cuales se deben pagar
aportaciones de seguridad social; la primera de ellas, cuando se trate de personas
que sean sustituidas por el Estado en el cumplimiento de obligaciones fijadas en la
iey de seguridad social y la segunda, cuando se trate de personas que reciban un
beneficio especial de los servicios de seguridad social del Estado. Ahora bien, en
este orden de ideas las cuotas patronales deberian encuadrar en el primer
supuesto; sin embargo, se presenta el problema que solamente tratandose de las
cuotas para los seguros de riesgos de trabajo, guarderias y maternidad, los
patrones son sustituidos por el Estado en el cumplimiento de las obligaciones que
la Ley Federal del Trabajo y no la de seguridad social. le fijan en estas materias;
no obstante, aceptando que tales obligaciones trascienden el ambito laboral, se
puede asentir que tales deberes juridicos son de seguridad social, pero aun con
esto, subsiste el problema de que tratdndose de los seguros de invalidez y vida,
enfermedad, retiro, cesantia en edad avanzada y vejez, las cuotas patronales no
encuadran en el primer supuesto previsto por el articulo 2°, fraccion I, del Cédigo
Fiscal. Algunos autores. como es el caso del maestro Rodriguez Tovar, tratan de
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encuadrar a las cuotas patronales en el segundo supuesto previsto por ef citado
Cédigo Fiscal, al decir, que los patrones obtienen un beneficio con la salud y
tranquilidad sobre el futuro de sus trabajadores, pues elio redunda en un mayor
rendimiento productivo de sus empleados®®; sin embargo, este beneficio también
lo recibe ia sociedad en general, por lo que no pudiera considerase en tratédndose
de los patrones, como un “beneficio especial” en los términos del Cédigo Fiscal de
la Federacién; no obstante, como bien apunta Rodriguez Tovar, quedaria (a
posibilidad de encuadrar a ias cuotas patronales en lo dicho por el parrafo
segundo del articulo 2°, del citado Cdédigo, pues el mismo establece que cuando
los servicios de seguridad social a que hace referencia Ia fraccion I, sean
prestados por un organismo descentralizado, {as contribuciones correspondientes
tendran la naturaleza de aportaciones de seguridad social.®®

En el caso de ias cuotas a cargo de los asegurados, no hay lugar a duda
que encuadran a la perfeccion en el segundo supuesto de |a fraccion (I del articulo
2° del citado Codigo, pues tales sujetos se benefician de forma especial por los
servicios de seguridad social brindados por el Estado, que en este caso concreto,
lo hace a través de un organismo descentralizado denominado Instituto Mexicano
del Seguro Social.

Pero ademas, se debe senalar que las cuotas obrero-patronales, también
tienen como objeto el senalado en |a propia Ley del Seguro Social, que tratdndose
del régimen obligatorio, es la inscripcién obligatoria de los sujetos del articulo 12
de la citada legislacion y la incorporacion voluntaria a dicho régimen en los
términos del articulo 13. Por lo que toca al régimen voluntario, el objeto de las
cuotas es la celebracion del convenio de inscripcion con el IMSS, sefialado on ef
articulo 240 de la Ley del Seguro Social.

3° Rodrigucz Tovar, José de Jesis, Op. Cit.. Pp. 140 y 141,
“ Ibidem, P. 142.
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Por Gltimo, los supuestos para el pago de los capitales constitutivos son los
siguientes:

A) Cuando en términos del articulo 77, parrafo primero, el pstrén que estando
obligado al aseguramiento de sus trabajadores contra riesgos de trabajo, no lo
hiciere, debiendo enterar los capitales constitutivos de las prestaciones en
dinero y en especie en caso de que ocurra el siniestro.

B) En el caso del parrafo segundo, del articulo 77, cuando el patréon asegure a sus
trabajadores de forma tal que se disminuyan ias prestaciones a que los
asegurados y sus beneficiarios tengan derecho.

C) Cuando conforme al articulo 88, el Instituto a solicitud de los interesados. se
subrogue en sus derechos de exigir dafios y perjuicios al patrén, que por haber
incumplido la obligaciéon de inscribir a su trabsjador o de avisar los salarios
efectivos o los cambios de éstos. no pudieran otorgarse las prestaciones en
especie y en dinero del seguro de enfermedades y maternidad, o bien cuando
el subsidio a que tuvieran derecho se viera disminuido en su cuantia.

2.3.2.2.3. La base gravable.

La base gravable para calcular las aportaciones de seguridad social es ef
salario base de cotizacion, el cual conforme al articulo 28 de ia Ley del Seguro
Social, sera el salario que perciba el asegurado al momento de afiliarse. teniendo
como limites de uno a veinticinco veces el salario minimo general vigente que rija
en el Distrito Federal, sin embargo tratdandose de lo seguros de invalidez y vida, de
cesantia en edad avanzada y vejez, de acuerdo con el articulo Vigésimo Quinto
Transitorio del Decreto publicado el 21 de diciembre de 1985 en e Diario Oficial de
la Federacion, el limite maximo fue de 15 SMGVDF, aumenténdose en 1 salario
minimo por cada ano subsecuente hasta llegar a 25 en el afo 2007, debiendo
considerarse ademas que al prorrogarse seis meses ia entrada en vigor de la Ley
del Seguro Social mediante el “Decreto por el que se Reforma el Parrafo Primero
del Articulo Primero Transitorio de ia Ley del Seguro Social, Publicado el 21 de
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Diciembre de 1995 mismo que fue publicado el 21 de noviembre de 1996, se
tiene que el limite maximo para los referidos seguros, es para el periodo del 1° de
enero al 30 de junio de 2003 es de 20 SMGVDF, mientras que para el periodo del
1° de julio al 31 de diciembre del 2003 seré de 21 SMGVDF.

Por otra parte, Ia fraccion XVIl del articulo 5-A de Ia mencionada ley,
establece que el salario base de cotizacion esth integrado por los siguientes
conceptos: los pagos hechos en efectivo por cuota diaria, gratificaciones,
percepciones, alimentacion, habitacion, primas, comisiones, prestaciones en
especie y cualquiera otra cantidad o prestacion que se entregue al trabajador por
su trabajo, con excepcion de los conceptos previstos en el articulo 27; no obstante
io anterior, el articulo 28-A, dispone que tratandose de los miembros de
sociedades cooperativas, el salario base de cotizacion se integrard con el total de
percepciones que reciban por la aportacién de su trabajo personal.

Los elementos que conforme al numeral 27 de la multicitada ley, quedan
excluidos del salario base de cotizacion son los que a8 continuacion se enumeran:

--

. Los instrumentos de trabajo tales como herramientas, ropa y otros similares;

2. El ahorro, cuando se integre por un depdsito de cantidad semanaria, quincenal
mensual igual del trabajador y de ia empresa; si s® constituye en forma diversa
o puede el trabajador retirario mas de dos veces al afo, integrarh satario;
tampoco se tomaran en cuenta las cantidades otorgadas por el patron para
fines sociales de cardacter sindical;

3. Las aportaciones adicionales que el patrén convenga otorgar a favor de sus
trabajadores por concepto de cuotas del seguro de retiro, cesantia en edad
avanzada y vejez;

4. Las cuotas que en términos de esta ley e corresponde cubrir al patrén, ias

aportaciones al Instituto del Fondo Nacionsl de ia Vivienda para los

Trabajadores, y las participaciones en las utilidades de la empresa;
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5. La alimentacion y la habitacion cuando se entreguen en forma onerosa a los
trabajadores; se entiende que soOn onerosas estas prestaciones cuando el
trabajador pague por cada una de ellas, como minimo, el veinte por ciento del
salario minimo general diario que rija en el Distrito Federal;

6. Las despensas en especie o en dinero, siempre y cuando su importe no rebase
el cuarenta por ciento del salario minimo general diario vigente en el Distrito
Federal;

7. Los premios por cia y puntualidad, siempre que el importe de cada uno
de estos conceptoa no rebase el diez por ciento del salario base de cotizacion;

8. Las cantidades aportadas para fines social considerand como tales las
entregadas para constituir fondos de algun pian de pensiones establecido por
el patrén o derivado de contratacion colectiva. Los planes de pensiones seran
sélo los que reunan los requisitos que establezca la Comision Nacional det
Sistema de Ahorro para e! Retiro, y

9. El tiempo extraordinario dentro de los mirgenes sefalados en la Ley Federal
del Trabajo.

Ademas, este articulo dispone como requisito para que los conceptos
anteriores puedan ser excluidos del salario base de cotizacidon, que estén
debidamente registrados en la contabilidad del patron; adicionalmente, tratdndose
de las despensas, premios de asistencia y puntualidad y de las horas extras,
cuando rebasen los porcentajes fijados por |la leyes del Seguro Social y la del
Trabajo, solamente los excedentes se integraran al salario base de cotizacion.

Cabe aclarar, que si bien es cierto la alimer i6n y la habitacion son
considerados elementos que deben excluirse del salario base de cotizacion,
conforme al articulo 32 de la ley citada, no sera asi cuando sean proporcionados
en forma gratuita por el patron, estimandose el salario aumentado en un
veinticinco por ciento por cada uno de estos conceptos que reciba.



Por ultimo, el articulo 30 de la Ley del Seguro Social, determina que el
salario puede estar integrado por conceptos fijos, variables y mixtos, sefialando en
cada caso las reglas para caicular el salario base de cotizacion. Los elementos
fijos son los establecidos por la fraccion XVIH del articulo S-A, a los cuales se
agregarén cualesquiera otros elementos que en forma periddica y previamente
conocida perciba el trabajador. Son elementos variables aquelios que no se
puedan conocer previamente, por |0 que para determinar e monto del salario base
de cotizacién, se deberéan sumar los ingresos correspondientes al mes inmediato
anterior a la afilimcion y se dividiran entre el nUmero de dias de salario devengado,
cuando sea un trabajador de nuevo ingreso se tomaré en cuenta el salario
probable que le corresponda en dicho periodo. Cuando un salario se integre por
elementos fijos y variables se dice que es mixto; por o tanto, para calcular el
salario base de cotizacion es necesario sumar los slementos fijos con el promedio
de ios elementos variables calculados en la forma anteriormente explicada.

2.3.2.2.4. La alicuota.

La tasa aplicable a ilas aportaciones de seguridad social, depende del tipo
de seguro al que se vaya a destinar la cuota, asi como de si se trata de cuota
obrera o patronal.

Tratandose del seguro de riesgos de trabajo, |a alicuota se determina en
base a !a formula establecida en el articulo 72 de la Ley del Seguro Social, ila cual
es la siguiente:

Prima = [(S$/365)+V*(1+D)]*(F/N)+M
Donde:

V = 28 afos, que es |la duracion promedio de vida activa de un individuo que no
haya sido victima de un accidente mortal o de incapacidad permanente total.
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F = 2.3, que es el factor de prima, en caso de que se trate de patrones que
cuenten con un sistema de administracion y seguridad en el trabsjo acreditado por
la Secretaria del Trabajo y Prevision Social, aplicarén un factor de riesgo de 2.2.

N = Numero de trabajadores promedio expuestos al riesgo.

S = Total de los dias subsidiados a causa de incapacidad temporal.

{ = Suma de los porcentajes de |as incapacidades permanentes, parciales y
totales, divididos entre 100.

D = Numero de defunciones.

M = 0.005, que es la prima minima de riesgo.

Siendo de resaltar, que de acuerdo al articulo Décimo Noveno Transitorio
del Decreto por el que se Reforman Diversas Disposiciones de la Ley del Seguro
Social, el factor de prima sera de 2.7 para el ejercicio fiscal 2002, 2.5 para el
ejercicio 2003 y a partir del 2004 se aplicard ol factor de 2.3 como establece el
articulo 72 de |a Ley del Seguro Social. Asimismo, al producto que resuite de
multiplicar la siniestralidad de |a empresa por el factor de prima, se le sumarh para
el ejercicio fiscal 2002 el 0.0031, para el ejercicio 2003 el 0.0038 y el 0.0044 para
el ejercicio 2004.

En el caso del seguro de enfermedades y maternidad, de acuerdo a los
articulos 1068 y 107 de ia Ley del Seguro Social, en relaciéon con el Décimo Noveno
Transitorio del Decreto publicado el 21 de diciembre de 1995 en el Diario Oficial de
ia Federacion, las tasas seran de 17.5% de un salario minimo general vigente en
el Distrito Federal (SMGVDF) tratandose de ias cuotas patronales para las
P iones en pecie; si el trabajador tiene un salario base de cotizacion mayor
(SBC) de 3 SMGVDF, el patrén debe pagar una cuota adicional del 3.55% y el
trabajador del 1.20%, sobre el SBC; cuando se trate de prestaciones en especie
para los pensionados y sus beneficiarios, de acuerdo con el articulo 25 del citado
ordenamiento legal, ia cuota a cargo del patron sera del 1.05% y la del trabajador
del .375% del SBC. Para las prestaciones en dinero, el patrén aplica una alicuota
de .70% y el trabajador del .25% sobre el SBC.
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Por 1o que respecta al seguro de invalidez y vida, conforme al articulo 147
de la Ley en comento, los patrones pagan el 1.75% del SBC y los trabajadores el
625%.

De conformidad con los dispuesto por el numeral 1688 de la multicitada ley,
por concepto del seguro de retiro, los patrones cubren una cuota del 2% del SBC;
por lo que hace al seguro de cesantia en edad avanzada y vejez, los patrones
cubren una cuota del 3.150% y ios trabajadores una del 1.125% sobre el SBC.

En el caso del seguro de guarderia y prestaciones sociales, el articulo 211
del citado ordenamiento legal, los patrones aplican una tasa del 1% al SBC.

Por dultimo, en cuanto al seguro de salud para la familia, del régimen
voluntario, el articulo 242 de ia Ley del Seguro Social, establece que las cuctas
seran calculadas conforme a ia siguiente tabla, misma que serd actualizada en
febrero de cada afo de acuerdo con el indice Nacional de Precios al Consumidor:

[Edad del miembro de la familia en afos|Cuota total en moneda nacional por miembro del

cumpiidos. grupo de edad sefialado.
0 19. 889.

20 a 39. 1.039.

40 a 59. 1.553.

60 o mas. 2,337.




CAPITULO 3

La naturaleza juridica
del IMSS

]
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3.1. E! instituto como organiamo publico descentraiizado.

El articulo 5° de la actual Ley del Seguro Social, confiere al Instituto
Mexicano del Seguro Social ia categoria de organismo publico descentralizado,
con personalidad juridica y patrimonio propios. Cabe aclarar, que dicha naturaleza
le fue conferida al IMSS desde su primigenia ley de 1943, cuya exposicion de
motivos justificd dicho atributo de la siguiente manera:

Se encomendd la gestion del sistema a un organiamo descentralizado porque

ofrece del tajas de entre ias que 8
encuentra: 1°* una Mayor Preparacion técnica en sus eler gid:
de la especializacion; 2° democracia efectiva en & organi ael mi pues
permite a los ente ir en su fur intervenir en su
manejo; 3° atraer donativos de los particulares, Que estan seguros de que con los
mismos, se incrementara el servicio al que los , sin peligro de fa

con los fondos publicos; y 4° inspirar una yor Cor & los individ ‘

del servicio.®

Puede observarse, que tanto en et citado articulo 5° como en la exposicion
de motivos de la Ley de 1943, ya se mencionan algunas caracteristicas de los
organismos publicos descentralizados; sin embargo, antes de abordar esta parte
del tema es necssario tratar, aunque sea de una manera breve, el marco teérico-
juridico de la administracion publica.

El articulo 90 de la Constitucion Federal es el fundamento de la
organizacion administrativa, debiendo entenderse por administracion publica lo
siguiente:

"...aquella parte del Poder Ejecutivo a cuyo cargo estd la responsabilided de
desarrollar la funcion administrativa. De esta manera, la administracion publica
puede entenderse desde dos puntos de vista, uno Organico, que se reflers al
6rganc o conjunto de 6rganos estatales que desarrollan la funcion sdministrativa, y

6! Citada por R F F i Ley del Seguro Social, comerada, 3* ed., Ed. Pac, México, 1985,
P.263.
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desde ol punto de vists fi or , segun el cual debe de entenderse como
™ que pefian este 4rgano O conjunto de érgancs.™?

A efecto de aclarar el concepto transcrito, se debe entender por funciéon
administrativa: “(squelia funcion que el) Estado realiza bajo un orden juridico y que
consiste en |a ejecucion de actos materiales o de actos que determinan
situaciones juridicas para casos individuales.™*®

Ahora bien, el citado articulo constitucional, establece que |a administracion
publica sera centralizada y paraestatal, entendiéndose por el primer sistema lo
siguiente:

“Se por i Y |dmir la estructura en |a cusl el conjumo de
g admini i de un pais estan enlazados bajo la de un orgar
central Unico y encuentra su apoyo en el principio de la diversidad de funciones,

pero dentro de un orden o relacion en que e iMmpuk o th los
superiores y Ia ejecucion ios subordinados o inferiores. De esa suerte, Ia
coordinacion de los Organcs se realiza s O del
argano central, para hacer depender de ¢l a los demas Srgancs. ’

Lo anterior quiere decir que la administracion publica centralizada congiste
an un conjunto de Grganos estructurados de forma jerarquica, de tal manera que el
érgano superior es quien coordina las actividades administrativas dictando los
lineamientos generales a seguir por los érganos subordinados, quienes en el
ambito de sus facultades desarrollarén la actividad administrativa, ya sea
emitiendo o ejecutando los actos administrativos, pero siempre en concordancia
con lo ordenado por el érgano supremo. En este orden de ideas, de acuerdo con
el multicitado numeral 90 de la Constitucién de la Republica y en relacién con los
articulos 2° de la Ley Organica de la Administracion Publica Federal y 56 de ia Ley
Orgénica de la Procuraduria General de ia Republica; Ia administracion publica

2 Instif del igaci Juridi Op. Cit,, P, 107.
“ Gabino Fraga, Manuel. Op. Cit., P. 63.
* Olivera Toro, Jorge. Manual de Derecho Adminisirativo, T ed., Ed. Pormia, México, 1997, P. 273,
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centralizada federal, esta integrada por el titular del Poder Ejecutivo de la Union
como 4rgano supremo y las Secretarias de Estado, la Consejeria Juridica y |a
Procuraduria General de la Republica como 6érganos inferiores.

Por otra parte, la administracion publica paraestatal es llamada por la
doctrina, descentralizacion por servicio® y es definida como: “... el medio o forma
que a partir del derecho administrativo tiene el Estado para satisfacer necesidades
de orden general, las cuales requieren procedimientos técnicos sélo al aicance de
funcionarios que tengan una preparacion especial.”*® De esto se deriva como bien
senala el maestro Rodriguez Tovar, que en la administracion paraestatal, el poder
de subordinacién se encuentre atenuado,®” toda vez que en razéon de las
actividades especializadas llevadas a cabo por los organismos paraestatales,
éstos requieren de autonomia respecto de la jerarquia piramidal de |a
administracion centralizada, cuyos procedimientos burocraticos harian lento el
servicio prestado por los entes descentralizados.

Ahora bien, de acuerdo con el articulo 90 Constitucional, en relacion con el
articulo 3° de la Ley Organica de la Administracion Publica Federal, son entes
paraestatales: los organismos descentralizados, las empresas de participacion
estatal mayoritaria, las instituciones nacionales de crédito, las organizaciones
auxiliares nacionales de crédito e instituciones nacionales de seguros y de fianzas,
y los fideicomisos publicos. En este orden de ideas, puede observarse que el
IMSS, al tener la naturaleza de organismo publico descentralizado, forma parte de
la administracidn publica paraestatai; por lo tanto, ahora es necesario definir lo que
se entiende por organismo publico descentralizado de acuerdo con nuestro
régimen juridico.

“ Del Rio G 1 ™M 1. C lio de Derecho Administrativo, Ed. Cardenas, México, 1981, Pp. 167 y

168. -
“ Baez Marntinez, Roberto. Aanual de Derecho Administrativo, Ed. Trillas, México, 1990, P. 87.

7 Op. Cit.. P.33.
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E! articulo 45 de ia Ley Organica de la Administracion Publica Federal,
establece que: “Son organismos publi o ntralized: las entidades creadas
por ley o decreto del Congreso de la Union o por decreto del Ejecutivo Federal,
con personalidad juridica y patrimonio propios, cualquiera que sea ia estructura
legal que adopten.” Concomitantemente, el articulo 14 de ia Ley Federa! de
Entidades Paraestatales, seffala que son organiss ok ntralizad. las
personas juridicas creadas conforme a lo dispuesto por la Ley Orgénica de la
Administracién Puablica Federal y cuyo objeto sea: '

I. La realizacién de actividades correspondientes a las éreas estratégicas o
prioritarias; entendiéndose de acuerdo con el numeral 6° del ordenamiento
legal en comento, que areas estratégicas son las actividades sefaiadas por e}
parrafo cuarto del articulo 28 de la Constitucion de |a Republica, como son: el
petréleo y los demas hidrocarburos. asi como las actividades sefialadas
expresamente por las leyes que expida el Congreso de la Union; por otra parte,
se consideran areas prioritarias las que se establezcan en los términos de los
articulos 25, 26 y 28 de la Constitucion Federal, particularmente ias tendientes
a la satisfaccion de los intereses nacionales y hecesidades populares.

Il. La prestacién de un servicio publico social, o

il. La obtencién o aplicacion de recursos para fines de asistencia o seguridad
social.

En este orden de ideas, resulta claro que el Iinstituto Mexicano del Seguro
Social, encuadra en cuanto a su objeto en lo dispuesto por la fraccion Il det
articulo 14 de ia Ley Federal de Entidades Paraestatales, y que ademas lo
establecido por el articulo 5° de la L ey del Seguro Social, coincide con io sefialado
por el articulo 45 de la Ley Organica de Ila Administracion Publica Federal, en
razéon de que el IMSS posee personalidad juridica y patrimonio propios. Por
consiguiente, se hace patente que el Instituto comparte ias caracteristicas
principales atribuidas a los organismos publicos descentralizados, atributos que a
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continuacion se analizaran a efecto de distinguir con claridad la naturaleza juridica
del IMSS como ente de la administracion publica paraestatal.

Las caracteristicas de los organismos publicos descentralizados, se
encuentran establecidas en los articulos 45 de la Ley Orgénica de (a
Administracion Publica Federal vy 11, 14 y 15 de |a Ley Federal de Entidades
Paraestatales que, a saber, son las siguientes:

-

. Son creados por una ley o decreto del Congreso de la Union o mediante un
decreto del Ejecutivo de la Union.
Personalidad juridica propia.
Patrimonio propio.

Autonomia técnica y de gestion.
Régimen juridico propio.

Obijeto.

Denominacion.

Domicilio.

. Organo de gobierno.

10. Director general.

11.Organo de vigilancia.

PODNOBBLN

La primera de las caracteristicas se encuentra enunciada en el articulo 45
de la Ley Organica de la Administracion Publica Federal y en el caso concreto del
IMSS, dicha caracteristica se cumple cabalmente en razén de haber sido creado
por una ley del Congreso de la Union, denominada Ley del Seguro Social; y si bien
es cierto, que la ley original ha sido abrogada, los ordenamientos legales que Ia
han sustituido siempre han mantenido la existencia del IMSS como el organismo
encargado de organizar y administrar el servicio de seguridad social, confiriéndole
la calidad de organismo publico descentralizado, tal como io establece el articulo
5° de |la actual Ley del Seguro Social.
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Como bien apunta el jurista Ruiz Moreno, de la norma juridica que crea al
organismo publico descentralizado se va a derivar la personalidad juridica de
éste:%® ahora bien, no obstante que los entes descentralizados forman parte de ia
administraciéon publica, la personalidad juridica que adquieren va a ser distinta de
la personalidad del Estado,®® pudiendo asi dichos organismos constituirse como

sujetos de derechos y obligaciones.”™

A efecto de que no exista duda alguna en cuanto a la diferencia entre la
personalidad juridica del Estado y los organismos descentralizados, es necesario
hacer hincapié® en el origen de ambas personalidades; de esta manera, por [0 que
toca at Estado, primeramente cabe recordar que con esta expresion no se designa
anicamente a los érganos de gobierno y al poder publico de una nacion, sino a un
conjunto de elementos como son el territorio, la pobiacién y el poder publico;”! en
este orden de ideas, para el doctor Burgoa Orihuela, el Estado se revela como: “...

una institucién juridica suprema creada por el orden juridico fundamental primario
do se encuentra investido de

o constitucion originaria. Bajo este aspecto, el E
personalidad juridica, siendo el principal centro de imputacion normativa y, como
tal, titular de derechos y obligaciones."’? Por su parte, el maestro Galindo Garfias,
manifiesta que: “La personalidad juridica de una nacidn, se impone como
necesaria al Derecho Objetivo, pues deriva de su calidad de soberano y de su
organizacion constitucional."”?

Por lo tanto, queda claro que el Estado tiene personalidad juridica en razéon
de que es un ente soberano; es decir, un ente poseedor de un poder supremo que
no reconoce ni admite a otra potestad por encima de él; en cambio, al decir que la
personalidad juridica de ios organismos publicos descentralizados nace de |la ley o

% Nuevo Derecho de la Seguridad Social, 4* ed., Ed. Pormia, México, 2000, P. 134.

“’ Martinez Morales, Rafael, Derecho Administrativo, Primer y Segundo Cursos. 3* ed., Ed. Harla, México.
1996, Pp. 126 y 127.

" Sanchez Gomez, Narciso. Primer Curso de Derecho Administrativo, Ed. Porraa, México, 1998, P. 21S.
7! Galindo Garfias, Ignacio. Derecho Civil. Primer Curso. Parte General. Personas. Familia, 16° ed., Ed.
Pornia, México, 1997, P. 354.

7 Diccionario de Derecho Constitucional, Garantias y Amparo. 5* ed., Ed. Porrua, México, 1998, P. 329.

7 Qp. Cit., P. 354.



94

decreto que ios crea, se osta afimando que dicha personalidad se deriva de un
acto volitivo del ente soberano; es decir ia personalidad juridica del Estado es
originaria y necesaria, mientras que ia personalidad de los organismos publicos
descentralizados es derivada.

En este orden de ideas, se puede afirmar que el IMSS tiene personalidad
juridica propia y distinta de ia personalidad del Estado, siendo palpable esta
situacion a manera de ejemplo, en o dispuesto por el articulo 258 de |a Ley del
Seguro Social, que al efecto establece que las relaciones entre el Instituto y sus
trabajadores se regirén conforme al apartado A del articulo 123 Constitucional, en
lugar de quedar sometidas dichas relaciones |laborales al apartado B del citado
precepto Constitucional, ol cual sélo es aplicable a las relaciones entre los
Poderes de la Unién, el Gobierno del Distrito Federal y sus trabajadores; es decir,
el susodicho apartado B s6lo es aplicable a los drganos que ejercen el poder
soberano del Estado; y que por (0 tanto, carecen de personalidad juridica distinta
del Estado. Luego entonces, se puede deducir que el IMSS como poseedor de
personalidad juridica propia no debe ser considerado como un érgano del Poder
Publico Federal, sino tan sélo como un ente auxiliar de éste.

Conforme al multicitado articulo 45 de ia Ley Orgénica de la Administracion
Publica Federal, los organismos publicos descentralizados tienen patrimonio
propio, el cual es definido como: “... el conjunto de bienes y derechos con que
cuentan para el cumplimento de su objeto.””* Tratandose del IMSS, éste posee un
patrimonio propio de acuerdo con el articulo 5° de su ley reglamentaria, cuyo
numeral 253 seftala que el patrimonio del Instituto esta constituido por:

{. Los bienes muebi e inmueb) de cualquier naturaleza, con excepcion de
aquelios provenientes de adjudicaciéon o dacién en pago por adeudo de cuotas
obrero patronales, capitales constitutivos y accesorios, asi como cuaiquier otro

7 Acosta Romero, Miguel. Teoria General del Derecho Administrativo, Primer Curso, 12° ed., Ed. Pormia,
México, 199S, P. 524.
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que se afecte expresamente a iss reservas que el Instituto deba constituir en
términos de ley;

Il. Los derechos de propiedad y p ibn de bienes muebles e inmuebles,
cusiquiera que sea su naturaleza juridica, que por justo titulo obren en poder
del Instituto,

Il. Los derechos de cualquier naturaieza que el Instituto obtenga o pueda obtener;

IV. Las donaciones, herencias, legados. adjudicaciones, subsidios y transferencias
que se hagan a su favor en Que no se preestablezca el destino de los bienes o
derechos correspondientes;

V. Los intereses, dividendos, reaslizacion de activos, ailquileres, rentas,
rendimientos, utilidades, frutos y productos de cuaiquier clase, que generen los
bienes y derechos afectos a su patrimonio y,

VI. Cualesquier otros ingresos que le sefialen las leyes y reglamentos.

Como bien sefala el jurista Andrés Serra Rojas, el patrimonio de los
organismos publicos descentralizados, esta sujeto a normas de derecho publico,”®
pues conforme al articulo 2°, fraccion V, de Ila Ley General de Bienes Nacionales,
los bienes inmuebles que la Fed ion destine para prestar un servicio publico,
se consideran bienes de domino puablico; concomitantemente el articulo 34,
fraccion VI, de la citada ley, dispone que se consideran bienes destinados a un
servicio publico, los inmuebles que formen parte del patrimonio de los organismos
descentralizados de caracter federal, siempre que se destinen a infraestructura,
reservas, unidades industriales o estén directamente asignados o afectos s ia
exploracion, expiotacion, transformacion, distribucién o que utilicen en las
actividades especificas que tengan encomendadas conforme a8 sus respectivos
objetos, relacionados con la explotacion de recursos naturales y |a prestacion de
servicios. No quedando comprendidos los inmuebles que dichos organismos
utilicen para oficinas administrativas, o para propésitos distintos a su objeto. En
concordancia con lo anterior, el Gitimo parrafo del articulo 253 de la Ley del
Seguro Social, establece que: “Todos los bienes inmuebles que forman parte del

7 Derecho Administrativo, Primer Curso, 19° ed., Ed. Porraa, México, 1998, P. 787.



96

patrimonio del Instituto, estardn destinados al servicio publico de carécter nacional
del Seguro Social a que se refiere el articulo 4° de esta Ley y tendran el carécter
de bienes del domino publico de la Federacion.”

Otra caracteristica de importancia consiste en que los organismos
descentralizados gozan de autonomia técnica y orgénics. |la primera de efias
consiste en “... que los érganos administrativos no estén sometidos a las reglas de
gestion administrative y financiera que, en principio, son aplicables a todos los
servicios centralizados del Estado.”.”® lo cuasl quiere decir, que los organismos
descentralizados van a contar con una regulacion acorde con su naturaleza, como
son: la Ley Federal de Entidades Paraestatales y las leyes orgénicas y
reglamentarias de cada organismo y servicio o actividad que realicen.

Ahora bien, la autonomia técnica es llamada en ol articulo 11 de la Ley
Federal de Entidades Paraestatales, autonomia de gestion, sefialando a! efecto
que las entidades paraestatales contardn con una administracion a#gil y eficiente
pero deberan sujetarse a los sistemas de control que senale ia ley en comento y
en lo que no se oponga a dicho ordenamiento legal, a los demdas sistemas que se
relacionen con la administracion publica.

En cuanto a Ia autonomia organica, para Butigenbach, “... supone Ila
existencia de un servicio publico que tiene prerrogativas propias, ejercidas por
autoridades distintas del poder central y que puede oponer a éste su esfera de
autonomia.”,”” esto significa que los 6rganos de gobierno de los organismos
publicos descentralizados, no se van a sujetar a a jerarquia piramidal de la
administraciéon centralizada, aunque si deben apegarse a l(os lineamientos
generales que el Poder Ejecutivo sefaia para la administracion publica en general,
pues no hay que olvidar que los organismos descentralizados, realizan actividades
de interés colectivo.

: Buttgenbach, citado por Gabino Fraga, Manuel. Op. Cit. P. 200.
idem.
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En el caso concreto del IMSS, el articulo 270 de ia Ley del Seguro Sociat
sefNala expresamente que el Instituto contars con autonomia técnica y de gestion,
el problema es que dichas caracteristicas le son atribuidas en su caracter de
organismo fiscal autdbnomo, o cual como se vera en el siguiente capitulo, es una
situacion contradictoria.

Como consecuencia de que los organismos publi tralizados no se
hallan sujetos a las reglas de jerarquia de la administracién centralizada, dichos
organismos se caracterizan por poseer un régimen juridico propio, acorde con las
actividades que cada ente realiza, estando constituido dicho régimen por la ley o
decreto que crea al organismo, asi como por los reglamentos que se deriven de
ésta.”® Por lo tanto, en el caso del IMSS su régimen juridico se encuentra
conformado por la Ley de Seguridad Social y sus reglamentos como son, el de

Recurso de Inconformidad y el de Organizacion interna.

Como ya se vio al momento de dar la definicion legal de los organismos
descentralizados, dichos organismos deben tener un objeto, e! cual, traténdose del
IMSS, es la organizacion y administracion del servicio publico de seguridad social,
tal como lo establece el articulo 5° de la Ley del Seguro Social.

En razon de que el IMSS posee personalidad juridica propia, logico es que
debe poseer una denominacion que lo distinga de otras personas juridicas, asi
como un domicilio legal donde se le puedan hacer notificaciones y requerimientos
respecto de {os derechos y obligaciones que contraiga. Es por estas razones que
las fracciones t y I, del articulo 15 de la Ley Federal de Entidades Paraestatales,
sefalan que los organismos descentralizados deben tener una denominaciéon y un
domicilio legal.

De conformidad con las fracciones V, VI, Vil y VIl del articulo 15 de la Ley
Federal de Entidades Paraestatales, los organismos publicos descentralizados

7® Ruiz Moreno, Angel Guillermo. Op. Cit., P. 138,
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deben contar con un érgano de gobiemo, un director general y un érgano de
vigilancia; sin embargo, traténdose del IMSS el articulo $° del citado ordenamiento
legal, dispone que el instituto debera regirse por sus leyes especificas en cuanto a
las estructuras de sus 6rganos de gobierno y vigilancia, pero en cuanto a su
funcionamiento, desarrollo, operacién y control, en 10 que NO se OpOonNga a su ley
especifica, se sujetars a las disposiciones de la Ley Federal de Entidades
Paraestatales. Lo anterior se debe a que la Asambiea General, el Consejo Técnico
y la Comision de Vigilancia del IMSS estén integrados por miembros de los tres
sectores interesados en el buen funcionamiento del Instituto; es decir, o gobierno
federal, las organizaciones patronaies y las organizaciones de trabajadores.

De lo dicho en este apartado, se puede afirmar que el Instituto Mexicano del

Seguro Social cumple cabalmente con todos los requisitos constitucionales y
legales requeridos para ostentarse como un organismo publico descentralizado.

3.2. £l Instituto organi fiscal autd

Ya se menciond en el capitulo 1 de esta tesis, que la naturaleza det IMSS
como organismo fiscal auténomo no le fue otorgada al momento de su creacion,
sino que le fue conferida aproximadamente un ano después, en 1944, mediante
decreto del Ejecutivo. En la actualidad, el caricter del IMSS como organismo fiscal
autonomo se encuentra seflalado de manera conjunta con su naturaieza de
organismo publico descentralizado, en et articulo 5° de |a Ley del Seguro Social.

Ahora bien, no obstante que el Instituto Mexicano del Seguro Social ha
fungido por casi sesenta aflos como organismo fiscal auténomo, la doctrina se ha
ocupado muy poco por analizar de manera profunda en qué consiste esta figura
administrativa tan sui generis; por lo tanto, en este apartado se iniciaré el estudio
con la elaboracién de un concepto general de organismo fiscal auténomo, a partir
de las definiciones de fisco y autonomia, para posteriormente continuar con el
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andlisis de las facultades del IMSS como organismo fiscal auténomo y poder, de
esta manera, desentranar ias caracteristicas que debe tener un organismo de tal
naturaleza.

En este orden de ideas, el Instituto de Investigaciones Juridicas, sefiala lo
siguiente respecto a ia definicion de fisco:

“El término fisco se usa en dos sentidos, para designar al Estado como titular de
ias finanzas publicas, esto es, de los ingresos y de los gastos publicos

en el p to, ¥y que por ) lar ion de
determinadas funciones. También se utiize e vocablo para referirse en forma
particular al Estado, y & las autor ¢ ias &l recaudar los ingresos

publicos, en particular los fiscales."™

Lo anterior quiere decir que en sentido general, por fisco se entiende al
Estado como ente facuitado para el manejo de ios ingresos y egresos publicos,
estando para ello investido de la potestad y competencia tributarias; eos decir, de
las facuitades para imponer y recaudar los ingresos destinados a cubrir el
presupuesto de egresos del Estado. Por otra parte, en sentido estricto se debe
entender por fisco a los 6rganos autoritarios del Estado que se encuentran
dotados de competencia tributaria, siendo esta Gltima acepcion la que corresponde
aplicar a los organismos fiscales auténomos.

Respecto a la palabra autonomia, el Instituto de investigaciones Juridicas
sefala lo siguiente: “... viene de autdés = si mismo y nomos = ley. Autonomia es,
pues, la facultad de darse leyes a si mismo.”*® Ahora bien, en Ia elaboracion del
concepto de organismo fiscal autonomo, se debe tomar en cuenta que este
caracter solo se ha atribuido a organismos publicos descentralizados que prestan
el servicio publico de seguridad social; luego entonces, debe entenderse que son
organismos fiscales auténomos, aquellos organismos publicos descentralizados

™ Op. Cit., P. 1455.
* Ibidem, P. 280.
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encargados de brindar el servicio publico de seguridad social, que se encuentran
dotados de competencia tributaria; es decir, tienen el carécter de autoridades
hacendarias encargadas de la v dacion de los ingresos destinados a satisfacer
el gasto publico det Estado en materia de seguridad social, ejerciendo sus
atribuciones de manera auténoma, es decir, sujetdndose a una regulacion
normativa distinta a 'a que rige a las autoridades fiscales de |a administracion
centralizada.

Lo que a continuacién se debe hacer es determinar cudl es el régimen
juridico aplicable a los organismos fiscales auténomos; en este orden de ideas, se
tiene que existe una total ausencia de fundamento constitucional para los
susodichos organismos, situacién extremadamente grave ya que, como ha
quedado expuesto, tales organismos tienen el carécter de autoridad, en el
entendido de que estan facultados para cobrar coactivamente los ingresos de
Estado destinados a cubrir el gasto publico; sin embargo, corresponde analizar
esta situacion en el capitulo 4 de la presente tesis; por lo que, para los efectos del
presente apartado, basta con el sefalamiento de (a inconstitucionalidad.
Continuando, se puede observar que a diferencia de las demas formas de
organizacion administrativa, los organismos fiscales auténomos no aparecen
sefalados en la Ley Organica de la Administracion Publica Federa! donde
deberian ser mencionados, toda vez que dichos organismos estan investidos de
competencia tributaria, lo cual los convierte en una autoridad anslogs a la
Secretaria de Hacienda y Crédito Pablico y por o tanto, Ia logica juridica hace
suponer que si ambas autoridades estan avocadas a las mismas funciones
debieran estar sujetas al mismo régimen juridico; no obstante, al legisiador le
parece justificada la diferencia de regulacion, en razon de que los organismos
fiscales autonomos Unicamente recaudan créditos fiscales destinados al gasto
publico del servicio de seguridad social, de ahi que tanto el IMSS como el
INFONAVIT tengan reguladas sus facultades fiscales en su respectiva ley
reglamentaria.
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Como ya se vio, tratandose del IMSS, su naturaleza juridice -como
organismo fiscal autdbnomo- tiene su fundamento en el articulo 5° de la Ley del
Seguro Social, siendo regulada por los articulos 251 y 252, asi como por el
Capitulo VI, Titulo Cuarto y, por los Titulos Quinto y Sexto, de la ley en cita.
Ademas, de conformidad con los numerales 271, 272 y 277-G del ordenamiento
legal en comento, se aplicaran de manera supletoria el Cédigo Fiscal de |a
Federacién, la Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico Federal, las
disposiciones que emanen de ella, asi como las leyes de Obras Publicas y
Servicios Relacionados con las Mismas, y la de Adquisiciones, Arrendamientos y
Servicios del Sector Publico.

Como se mencioné en el punto 1.3.1. de esta tesis, con el Decreto de 20 de
diciembre de 2001, se otorgaron al IMSS, en su caracter de organismo fiscal
auténomo, tanto facuitades en materia de recaudacién como en materia del
manejo de su gasto publico; por lo que, primeramente se veran las facuitades
recaudatorias para posteriormente continuar con las atribuciones reiativas al
ejercicio del gasto publico del Instituto.

De acuerdo con el articuio 271 de la Ley del Seguro Social, el IMSS esta
facultado para recaudar y en su caso, determinar y liquidar las cuotas
correspondientes a los seguros establecidos en la Ley en comento, facuitades que
ejercitara conforme a las disposiciones del ordenamiento legal citado y en io no
previsto por dicha ley, se aplicaran a las disposiciones del Cédigo Fiscal de la
Federacion, contando ademas con las facultades que el citado Cdodigo confiere a
las autoridades fiscales en é| previstas. A continuacion se enumeran las
atribuciones del IMSS relativas al cobro de créditos fiscales, de acuerdo con su ley
reglamentaria, las cuales se han dividido en facultades de recaudacion,
determinacion y liquidacion, comprobatorias y sancionadoras.
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A) Traténdose de la recaudacion de créditos fiscales a favor del IMSS, el articulo
251 de la Ley del Seguro Social l@ confiere Ias siguientes atribuciones al
Instituto:

a)

b)

c)

d)

e)

Recaudar y cobrar Ilas cuotas de los seguros de riesgos de trabsjo,
enfermedades y maternidad, invalidez y vida, guarderias y prestaciones
sociales, salud para la familia y adicionales, los capitales constitutivos, asi
como sus accesorios legales, percibir los demas recursos del Instituto, y
llevar a cabo programas de regularizacion de pago de cuotas. De igual
forma, recaudar y cobrar las cuotas y sus accesorios legales del seguro de
retiro, cesantia en edad avanzada y vejez;

Establecer los procedimientos para |a inscripcion, cobro de cuotas y
otorgamiento de pensiones;

Aplicar el procedimiento administrativo de ejecucion para el cobro de las
liquidaciones que no hubi ? sido biertas oportunamente, con sujecion
a las normas del Codigo y demas disposiciones aplicables;

Hacer efectivas las fianzas que se otorguen en su favor para garantizar
obligaciones fiscailes a cargo de terceros, caso en que se estaré
exclusivamente a lo dispuesto por el Cédigo;

Aprobar las normas y bases para cancelar adeudos a cargo de terceros y a
favor del Instituto, cuando fuere notoria la imposibilidad practica de su cobro
o la incosteabilidad del mismo;

Celebrar convenios de reconocimiento de adeudos y facilidades de pago,
relativos a las cuotas obrero patronales, capitales constitutivos,
actualizacion, recargos y multas; aprobar el cambio de garantia de dichos
convenios, y la cancelacién, de conformidad con las disposiciones
aplicables, de créditos fiscales a favor del Instituto y a cargo de patrones no
localizados o insolventes de acuerdo a los montos autorizados por el
Consejo Técnico del instituto, y
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Declarar la prescripcion de Ia obligacion patronal de enterar las cuotas
obrero patronales y ios capitales constitutivos, cuando lo soliciten los
patrones y demas sujetos obligados, en los términos del Codigo.

B) Por lo que respecta a las facuitades de determinacion y liquidacion, ia
disposicion legal en cita senala lo siguiente:

a)

b)

c)

d)

e)

Registrar a los patrones y demas sujetos obligados, inscribir a los
trabajadores asalariados y precisar su base de cotizacion aun sin previa
gestién de los interesados y a los trabajadores independientss s su
solicitud, sin que ello libere a los obligados de las responsabilidades y
sanciones por infracciones gn que hubieren incurrido;

Determinar los créditos ‘a favor del instituto y ilas bases para la liquidacion
de cuotas y recargos, asi cCOmo sus accesorios y fijarios en cantidad liquida,
cobrarios y percibirlos, de conformidad con Ia presente Ley y demsés
disposiciones aplicables. Las liquidaciones de las cuotas del seguro de
retiro, cesantia en edad avanzadsa y vejez podrén ser emitidas y notificadas
conjuntamente con las liquidaciones de las aportaciones y descuentos
correspondientes al Fondo Nacional de la Vivienda por el personal del
instituto del Fondo Nacional de la Vivienda para los Trabajadores, previo
convenio de coordinacién con el citado Instituto;

Determinar la existencia. contenido y alcance de las obligaciones
incumplidas por los patrones y demds sujetos obligados en los términos de
esta Ley, aplicando en su caso, los datos con los que cuente 0 con apoyo
en los hechos que conozca con motivo del ejercicio de las facultades de
comprobacion de gque goza como autoridad fiscal o bien, a través de los
expedientes o documentos proporcionados por otras autoridades fiscales;
Ratificar o rectificar la clase y s prima de riesgo de las empresas para
efectos de la cobertura de las cuotas del seguro de riesgos de trabajo;
Determinar y hacer efectivo el monto de los capitales constitutivos en los
términos de esta Ley;



9

104

Emitir y notificar por el personal del Instituto, las cédulas de determinacion
de las cuotas del seguro de retiro, cesantia en edad avanzada y vejez,
conjuntamente con las liquidaciones de ias aportaciones y descuentos
correspondientes al Fondo Nacional de la Vivienda, previo convenio de
coordinacion con el instituto del Fondo Nacional de |a Vivienda para los
Trabajadores, en dispositivos magnéticos, digitales, electronicos o de
cualquier otra naturaleza, o bien en documento impreso, y

Autorizar el registro a los contadores publicos, para dictaminar el
cumplimiento de las disposiciones contenidas en esta Ley y comprobar que
cumplan con los requisitos exigidos al efecto en el reglamento respectivo.

C) En cuanto a las facuitades de comprobacion, éstas también se encuentran
reguladas por el numeral 251 de ia Ley del Seguro Social, que dispone lo
siguiente:

a)

b)

©)

d)

Ordenar y practicar visitas domiciliarias con el personal que al efecto se
designe y requerir la exhibicion de libros y documentos, a fin de comprobar
el cumplimiento de las obligaciones que establece la ley y demas
disposiciones aplicables;

Ordenar y practicar las investigaciones correspondientes en los casos de
sustitucion patronal y de responsabilidad solidaria previstos en esta Ley y
en el Codigo, y emitir los dictamenes respectivos;

Revisar los dictamenes formulados por contadores publicos sobre el
cumplimiento de las disposiciones contenidas en esta Ley y sus
reglamentos, asi como imponer a dichos contadores publicos, en su caso,
las sanciones administrativas establecidas en el reglamento respectivo;
Rectificar los errores aritméticos, omisiones u otros que aparezcan en las
solicitudes, avisos o cédulas de determinacion presentados por los
patrones, para lo cual podré requeriries Ia presentacion de Ia
documentacion que proceda. Asimismo, el Instituto podré requerir a los
patrones, responsables solidarios o terceros con elios relacionados, sin que
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medie visita domiciliaria, para que exhiban en las oficinas del propio
instituto, a efecto de llevar a cabo su revision, |a contabilidad, asi como que
proporcionen los datos, otros documentos o informes que se les requieran,
y

e) Concomitantemente, el parrafo segundo dei articulo 252 de |a referida Ley,
sefiala que el instituto tendra acceso a tods clase de material estadistico,
censal y fiscal. y en general, a obtener de las oficinas publicas cualquier
dato o informe que se considere necesario, de no existir prohibicion tegal.

D) Las facultades sancionadoras del IMSS se desprenden de los articulos 304,
304-A, 304-B y 305 de la Ley del Seguro Social, consistentes en:

a) De conformidad con el articulo 304, sancionar con mulitas de! cuarenta ai
cien por ciento del concepto omitido, a los patrones y demas sujetos
obligados que realicen actos u omisiones que impliquen el incumplimiento
del pago de los créditos fiscales sefnalados en el articulo 287 de la Ley del
Seguro Social; es decir, las cuotas, los capitales constitutivos, su
actualizacion y los recargos, las multas impuestas en los términos de |a Ley
en comento, los gastos realizados por el Instituto por inscripciones
improcedentes y los que tenga derecho a exigir de las personas
derechohabientes. En la doctrina, se ha denominado a este tipo de
incumplimiento infracciones de fondo, debido a que entrafian directamente
el incumplimiento del pago del crédito fiscal, en oposicidn a las infracciones
formales que no implican directamente la omisién del pago del crédito
fiscal, como a continuacion se vera.®'

b) De acuerdo con el articulo 304-B del citado ordenamiento legal, el IMSS
también podra sancionar con mulitas a los patrones y demas sujetos
obligados que realicen actos u omisiones que se traduzcan en aiguna de

*' Ponce Rivera, Alejandro. Infracciones y Delitos en Materia de Seguro Social 2002 y otros aspectos
Juridicos. Ediciones Fiscales ISEF, México, 2002, P. 23.
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las infracciones a la Ley del! Seguro Social y sus reglamentos, de las
enumeradas en ¢l articulo 304-A que al efecto dispone:

Son infracciones a esta ley y a sus regiamentos, los actos u omisiones del patron o
sujeto obligado que se enumeran a continuacion:

I No registrarse ante el Instituto, © hacerio fuera del plazo establecido en la

Ley:

" No inscribir a sus trabsjadores ante e! Instituto o haceric en forma
extemporanes;

" No comunicar al Instituto © hacerio extemporaneamente las modificaciones
al saiario base de ion de sus i 4

w. No determinar o determinar en forma extemporanea !as cuotas obrero
patronaies legaimente a su cargo;

V. No informar a tr j o al si de las apor ala
cuenta individual de! seguro de retiro, cesantia en edad avanzada y vejez;

wvi. Presentar a! Instituto los avisos afiliatorios, formularios, comprobantes de
afitiacion, registros de obras o cédul de de

patronales con datos falsos, salvo aquellos que Pof su Naturaleza NC sean de su
responsabilidad;

Vil.  No llevar los registros de nominas o listas de raya, en los términos que
sefala ia Ley y ol Reglamento para el Pago de Cuotas del Seguro Social;

Vill. No entregar a sus trabsjadores Ila constancia semansl o quincenal de los
dias laborados, en caso de estar obligado a ello;

IX. No proporcionar, cuando ei Instituto se io requiera, ios slementos necesarios
para determinar la existencia, naturaleza y cuantia de las asu go o
hacerio con documentacion ailterada o falsa;

X. Obstaculizar o impedir, por si o por interposita persona, las inspecciones o
vigitas domiciliarias, asi como el procedimiento administrativo de ejecucion, que
ordene el Instituto;

X1 No cooperar con el Instituto en los términos del articulo 83 de |a Ley, en Ia
realizacion de estudios e investigaciones para determinar factores caussies y
medidas preventivas de riesgos de o, en prop: ar datos @ informes que
permitan la elab Y de de ocu y en difundir, en e ambito
de sus empresas, ias normas sobre prevencion de riesgos de trabajo;




XIl. No dar aviso al Instituto de los riesgos de trabajo, ocultar su ocurrencia en

tas instalaciones o fuera de sllas en ol de sus ivi © no ligvar los
regi de los riesgos de jO 0 NO Mmantenerios actualizados;

XiNl. No conservar [os documentos que estén siendo revisados durantas una visita
domiciliaria o los bienes muebles en los que se dejen los

como consecuencis de su aseguramiento;

XIV. Alterar, desprender o destruir, por si O pPoOr interposita persona, os
documentos, selios 0 Mmarcas colocados por los visitadores del Instituto con el fin
de asegurar la contabilidad, en |os sistemas, libros, reg y demas documentos
que la integren, asi como en ios equipos, muebles u oficinas en que se encuentre
depositada dicha contabilidad y que se i@ hayan dejado en deposito como
consecuencia del aseguramiento derivado de una visita domiciliaria;

XV. No presentar (a8 revision asnual obligatoria de su siniestralidad y
determinaciéon de |a prima del segurc de riesgos de trabajo © hacerio
extemporaneamente o con datos falsos o incomp en Y con ef pe 12
plazos sefalados en el reglamento correspondiente. NO se impondra multa a los
patrones por la no presentacion de los formularios de determinacion de la prima de
seguro antes mencionado cuando ésta resulte iguat a (s del ejercicio anterior;

XVi. No dar aviso al instituto o hacerio extemporsnsamente det cambio de
domicilio de una empresa o establecimiento, cuando se encuentre en aiguno de los
supuestos que seflala el reglamento respectivo;

XVII. No retener las cuotas a cargo de sus trabajadores cuando asi le corresponda
legaimente, o habiéndolas retenido, no enterarias al Instituto;

XVill. No comunicar al Instituto por escrito sobre el estaliamiento de hueigs o
terminacion de la misma; |a suspension; cambio O término de actividades; [a
ctausura; el cambio de nombre o razon social; la fusion o escision;

XiIX. Omitir o presentar extemporaneaments el dictamen por contador publico
autorizado cuando se haya ejercido dicha opcién en términos del articulo 18 de
esta Ley;

XX. No cumplir o hacerio porérs te con Ia obli de dictaminar
por contador publico autorizado sus aportaciones ante el Instituto; y

XXt. Notificar en forma extemporanea, hacerio con datos falsos o incompiletos o
bien, omitir notificar al Instituto en los términos del reglamento respectivo, el
domicilio de cada una de las obras o fase de obra que realicen los patrones que
esporadica o permanentemente se dediquen a ia industria de |a construccion.
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Por ultimo, conforme al articulo 305 de la multicitada Ley, el Instituto podra
formular querellas ante el Ministerio Publico, para proceder penaimente por
los delitos previstos en el Capituio Il del Titulo Sexto de |la Ley del Seguro
Social, que al efecto son los siguientes: ’

Los delitos cometidos por los patrones, sus representantes y demas sujetos

obligados, consistentes en:

‘Y

VYV

v

v

‘I

Defraudacion a los regimenes del seguro social;

Defraudacién calificada a los regimenes del seguro social;

La alteracion de los programas informaticos autorizados por el Instituto;

La manifestacion de datos falsos para obtener del Instituto la

devolucion de cuotas obrero patronales;

Obtener sin derecho un subsidio o estimulo fiscal;

Simular uno 0 mas actos o contratos obteniendo un beneficio indebido
con perjuicio del Instituto;

No formular avisos de inscripcidén o proporcionar al Instituto datos
falsos para evadir el pago o reducir el importe de las cuotas obrero
patronales;

Obtener un beneficio indebido y no comunicar al Instituto la suspension
o término de actividades; clausura; cambio de razéon socisl;
modificacién de salario; actividad; domicilio; sustitucion patronal; fusién
o cualquier otra circunstancia que afecte sus registro ante el Instituto y
proporcionar a éste informacion falsa respecto de las obligaciones a su
cargo, en términos de ia Ley del Seguro Social;

Registrar sus operaciones contables y fiscales en dos o mas libros o en
dos o mas sistemas de contabilidad o en dos o mas medios diversos a
los anteriores con diferentes contenidos;

Ocultar, aiterar o destruir, parcial o totalmente los sistemas y registros
contables o cualquier otro medio, asi como la documentacion relativa a
los asientos respectivos, que conforme a (a citada Ley estén obligados

a llevar.
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< Se considera como fraude el obtener, asi como propiciar su obtencion, de
los seguros, prestaciones y servicios que la multicitada Ley establece, sin
tener el caracter de derechohabiente, mediante cualquier engafno ©
aprovechamiento de error, ya sea en virtud de simulacion, sustitucion de
personas o cualquier otro acto.

< Cuando e! depositario o interventor designado por el Instituto disponga para
si o para otro, del bien depositado, de sus productos o de (as garantias que
de cualquier crédito fiscal se hubieren constituido.

< Los delitos cometidos por servidores publicos, consistentes en:

» Ordenar o practicar visitas domiciliarias © embargos sin mandamiento
escrito de autoridad fiscal competents;

> Amenazar de cualquier modo a un patrén o cualquier otro sujeto
obligado, con formular por si o por medio de ia dependencia de su
adscripcion una querella al Ministerio Publico pars que se ejercite
accion penal por la posible comision de los delitos previstos en el
Capitulo I, Titulo Sexto de Ia Ley del Seguro Social.

Antes de continuar con la enumeracion de las atribuciones del IMSS en
materia del ejercicio de su presupuesto, es necesario hacer un breve anaslisis de la
facuitad del Instituto para llevar a cabo el procedimiento administrativo de
ejecucion de acuerdo a su régimen juridico, ya que dicha facultad es de hecho el
tema de esta tesis. En este orden de ideas, ya quedé senalado que una de las
facultades del IMSS en materia de recaudacion es el sjercicio del procedimiento
administrativo de ejecucion, cuyo fundamento es la fraccion XXV del articulo 251
de la Ley del Seguro Social. Ahora bien, el parrafo primero det numeral 291 de ia
citada Ley, sefiala que tal procedimiento debera llevarse a cabo para el cobro de
los créditos fiscales enunciados en el articulo 287° que no hubiesen sido cubiertos
oportunamente al Instituto ademas, dicha disposicion establece que el

° Supra, P. 105.
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procedimiento econémico coactivo deberd sujetarse a las normas del Coédigo
Fiascal de la Federacion y demas disposiciones aplicabk por lo tanto, como en el
apartado 2.2 de esta tesis ya se hizo en andlisis del citado procedimiento
conforme a las normas del Codigo Fiscal de |a Federacion, en este punto
solamente se veran las normas aplicables al citado procedimiento, de acuerdo con

el régimen juridico del IMSS.

De esta forma se tiene que el parrafo segundo del articulo 291 de Ia Ley del

Seguro Social, sefala que:

La enajenacion de los bienes que el Instituto se adjudique con motivo de la
aplicacion del procedimiento administrativo de ej ion, se i en sub
publica o por adjudicacion directs, en 108 términos y condiciones que sefiale el
reglamento respectivo, que se publicara en el Diario Oficial de |a Federacion. En el
caso de valores, de renta fija o variable, éstos se enajensran conforme a los
lineamientos que al efecto emita el Consejo Técnico.

No obstante, que esta disposicién es muy clara cabe hacer e! comentario de
que a la fecha no se ha emitido el reglamento a que se refiere el parrafo transcrito.

A su vez, el parrafo tercero de la citada disposicion, sefala que las
cantidades obtenidas por concepto del seguro de retiro, cesantia en edad
avanzada y vejez, mediante el procedimiento administrativo de ejecucion, deberan
ser puestas a disposicion de la Administradora de Fondos para el Retiro (AFORE)
que lleve la cuenta individual del trabajador de que se trate, a mas tardar dentro de
los diez dias siguientes a la fecha en que tales cantidades se hubi » cobrado y,
en caso de no cumplir con esto se causaran recargos y actualizacion a favor del
trabajador con cargo al IMSS o a la SHCP, segun corresponda, an los términos del
Caddigo Fiscal de la Federacion. Esta disposicion tiene su razén de ser en virtud
del régimen de ahorro para el retiro que rige actuaimente en nuestro pais, con el
cual las aportaciones para el seguro de retiro, cesantia en edad avanzada y vejez,
son depositadas en un cuenta individual que cada trabajador tiene y que es
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manejada por una persona moral de derecho privado llamada AFORE, en lugar
del IMSS como anteriormente se hacia. Asimismo, cabe aclarar que el en citado
articulo se hace mencion de la SHCP, debido a que puede darse e! caso de que
concurran el fisco federal y el IMSS en contra de un mismo deudor; por o que,
conforme al numeral 148 del Codigo Fiscal de Ia Federacion, en este caso,
corresponde a ia SHCP llevar a cabo el procedimiento administrativo de ejecucion,
siendo ese el Unico supuesto en que una autoridad distinta del! IMSS puede cobrar
coactivamente los créditos fiscales sefialados en el articulo 287 de ia Ley del
Seguro Social.

Por otra parte, los plazos para efectuar el pago de los créditos fiscales a
favor del IMSS, estan sujetos a disposiciones distintas a las del Codigo Fiscal de
la Federacion. En este orden de ideas, se tiene que ios plazos para pagar las
aportaciones de seguridad social, los capitales constitutivos, sus actualizaciones,
recargos y multas son los siguientes:

A) Tratandose de las cuotas obrero patronales, éstas se causan por mensualidad
vencida; por lo que, el patrén tienen la obligacion de enterar su importe al
Instituto a mas tardar el dia diecisiete del mes siguiente, segun lo dispone el
articulo 39 de la Ley del Seguro Social.

E! articulo 126 del Reglamento de la Ley del Seguro Social en Materia de
Afiliacion, Clasificacion de Empresas. Recaudacion y Fiscalizaciéon, establece
que cuando se trate de las cédulas de determinacidén por cuotas obrero
patronales omitidas, que se deriven del dictamen presentado por el patron en
términos del articulo 16 de la Ley del Seguro Social, deberan pagarse junto con
sus actualizaciones y recargos, antes de la p ion del di nen o
conforme al articulo 149 del citado Reglamento; es decir, en doce
mensualidades siempre que el patrén celebre con el IMSS un convenio de
pago en parcialidades, para |0 cual debera anexar a Ia solicitud
correspondiente |a garantia del interés fiscal.

~




C)

D)

E)

F)

G)
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Conforme al articulo 127 del citado Reglamento ias cédulas de liquidacion
emitidas por el IMSS por concepto de cuotas, capitales constitutivos,
actualizaciones, recargos, muitas, los gastos realizados por el Instituto por
inscripciones improcedentes y los que tenga derecho a exigir de las personas
no derecho habientes, deberan ser cubiertos dentro de los quince dias hébiles
siguientes a la fecha en que surta efectos su notificacion.

De acuerdo con (o dispuesto por el articulo 224 de la Ley del Seguro Social, las
cuotas de los sujetos de incorporacion voluntaria al régimen obligatorio, se
cotizaran por anualidades adelantadas, pudiendo el Instituto autorizar el pago
en parcialidades de acuerdo a las caracteristicas econétmicas y de
organizacion de los solicitantes; sin embargo, lo anterior no es aplicable a los
trabajadores al servicio de las administraciones publicas de la Federacion,
Entidades Federativas y Municipios, respecto de ios cuales se aplicaran las
disposiciones establecidas para los sujetos comprendidos en la fraccion | del
articulo 12 de la Ley en comento. También es de resaltarse que las cuotas que
causen los sujetos de 1a fraccion V del articulo 13, podran cubrirse con cargo a
los subsidios, transferencias o participaciones federales que les correspondan
a las Entidades o Municipios.

En el caso de los asegurados en continuacion voluntaria en el régimen
obligatorio, tratandose de {os seguros conjuntos de invalidez y vida, y de retiro,
cesantia en edad avanzada y vejez pagaréan las cuotas respectivas por
mensualidad adelantada, a mas tardar el dia diecisiete del mes de que se trate,
segun lo establece el articulo 128 del mencionado Reglamento.

Por lo que toca a las cuotas del seguro de salud para ia familia, conforme al
numeral 102 del Reglamento en cita, el convenio de incorporaciédn debera
contener el procedimiento para el pago de cuotas.

De conformidad con el articulo 129 del muiticitado Reglamento, tratandose de
sustitucion patronal, el patron sustituto deberd pagar al Instituto los créditos
fiscales adeudados por el patrén sustituido, dentro de los quince dias
siguientes a que el IMSS le notifique el estado de adeudo del patrén sustituido.
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H) En el caso de los responsables solidarios sefialados en la Ley del Seguro
Social y en el Codigo Fiscal de |a Federacion, dichos sujetos deberén cubrir los
créditos fiscales a favor del IMSS, dentro de los quince dias haébiles siguientes
a la fecha en que surta efect Ia notifi i6n de la resolucion administrativa
correspondiente, segan lo dispone el articulo 130 del referido Reglamento.

1) Por ultimo, el articuio 189 del multicitado Regiamento, establece que las multas
deberan pagarse dentro de los quince dias hébiles siguientes a su notificacion.

Otra disposicién aplicable al procedimiento econémico coactivo, propia del
régimen juridico del Seguro Social, es el articulo 32 del Reglamento del Recurso
de Inconformidad, cuyos tres primeros parrafos se refieren a Ila autoridad
competente para ordenar la suspension del procedimiento administrativo de
ejecucion, que al efecto puede ser el Secretario General del Instituto o el
Secretario del Consejo Consultivo Delegacional que corresponda, si la suspension
se solicita desde ia interposicion del recurso o durante la tramitacion del mismo; a
su vez, el parrafo segundo del citado articuio seflala que cuando el acto recurrido
esté en vias de ejecucion también se podra solicitar ia suspension a la autoridad
ejecutora; es decir, a la Oficina para Cobros que éste realizando el procedimiento
administrativo de ejecuciéon, siendo esta autoridad la que en cuaiquier caso deberd
calificar la garantia ofrecida por el particular e informar al Secretario del Consejo
para que dicte el acuerdo que proceda. Por lo que se refiere a los demas aspectos
relativos a la suspension del procedimiento econémico coactivo. e parrafo cuarto
del articulo en cita, dispone que se sujetarén a las normas del Codigo Fiscal de la
Federacion.

Por ultimo, resta sefalar que los 6rganos del IMSS facuitados para llevar a
cabo el procedimiento administrativo de ejecucion, son las Oficinas para Cobros
del Instituto Mexicano del Seguro Social, pues conforme a la fraccion (Il del
articulo 147 del Reglamento de Organizacion interna del IMSS, (as Oficinas para
Cobros tienen el caracter de 6rganos operativos de las delegaciones y conforme al
articulo 150, fraccion XVII inciso e), del citado reglamento; es atribucion del
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Deiegado dentro de su circunscripcion territorial, la emision de liquidaciones por
cuotas obrero patronales, capitales constitutivos, actualizacion, recargos y multas,
la notificacion y cobro de los mismos. Ademas, conforme al articulo 158 del
reglamento en cita, se les considera 6rganos integrantes de Ias subdelegaciones,
cuyos titulares de acuerdo al articulo 158 del regiamento en cuestion, estén
subordinados para el cumplimiento de sus funciones a la dependencia
Deiegacional a quien correspondan las atribuciones de afiliacion y cobranza y
normativamente a las Direcciones de Afiliacion y Cobranza y Prestaciones
Econémicas y Sociales en lo que respecta a la atencion a pensionados; siendo de
resaltar que el articulo 78, fraccion i, inciso @), del multicitado reglamento, sefNala
que es facultad de la Direccion de Afiliacion y Cobranza, vigilar, evaluar y emitir
normas relativas a la emision de liquidaciones por cuotas obrero patronales, y
cuando asi proceda, capitales constitutivos, actualizacion, recargos y multas, asi
como la notificacion y cobro de los mismos.

Con lo anterior se concluye io relativo a las facuitades recaudatorias del
IMSS; por lo tanto, a continuacion se veran las atribuciones del Instituto en materia
presupuestaria, las cuales basicamente se reducen a dos: la elaboracion de su
anteproyecto de presupuesto y el ejercicio de su gasto publico, facultades que se
deberan ejercer de acuerdo con lo dispuesto por los articulos 272 a 277-G, en
relacion con los articulos 278 a 286-E de la Ley del Seguro Social; asimismo,
como ya se menciond anteriorments, en lo no previsto por dicho ordenamiento
legal se deberan aplicar las disposiciones de las leyes de Presupuesto,
Contabilidad y Gasto Publico Federal; la de Obras Publicas y Servicios
Relacionados con las Mismas; y la de Adquisiciones, Arrendamientos y Servicios
del Sector Publico. En este orden de ideas, se tiene que las facultades del IMSS
en materia de gasto publico se desarrollan de la siguiente forma:

A) La elaboracién de su anteproyecto de presupuesto:

a) Conforme al articulo 273 de |la Ley del Seguro Socisl, el instituto debers
presentar al Ejecutivo Federal, por conducto de la SHCP, y al Congreso de



b)

c)

d)
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la Unién, a mas tardar el treinta de junio de cada ano, un informe
dictaminado por auditor externo, el cual debera contener datos relativos a la
situacion financiera del Instituto. Dicho informe, segun lo dispuesto por el
numeral 276 de la Ley citada, deberd ser tomado en cuenta tanto por la
SHCP al momento de analizar el anteproyecto de presupuesto del IMSS,
como por el Congreso de la Unién al momento de la aprobacion del
Presupuesto de Egresos de la Federacion.

De acuerdo con el articulo 274 de la ley en cita, a mas tardar cuarenta y
cinco dias antes de que conforme a lo establecido en la Constitucion
Federal, el Ejecutivo de la Unién remita a la Camara de Diputados del
Congreso de la Union la iniciativa de Ley de ingresos y el Proyecto de
Presupuesto de Egresos, el Director General propondra al Consejo Técnico

el anteproyecto de presupuesto de ingresos y egresos del Instituto,

correspondiéndole al Consejo Técnico la discusién y aprobacién de dicho
anteproyecto.

Segun lo dispone el numeral 275 del ordenamiento legal en cita, el
anteproyecto de presupuesto debera contener un reporte de la Direccion
General, que incluya la informaciéon relativa a los ingresos y egresos del
IMSS, excedentes y un analisis del impacto que tendra el presupuesto que
se proponga en el Instituto a mediano plazo. Este reporte también debera
ser tomado en cuenta por el Congreso de la Union al momento de aprobar
el Presupuesto de Egresos de ia Federacion.

Aprobado el anteproyecto por el Consejo Técnico, tal documento sera
remitido a la SHCP, a mas tardar veinticinco dias naturales anteriores a la
fecha en que el Ejecutivo de la Union deba presentar a la Camara de
Diputados la iniciativa de Ley de Ingresos y el Proyecto de Presupuesto de
Egresos. Dicho anteproyecto debera ser analizado por la SHCP, para que
en su caso modifique y apruebe fos montos relativos a 10s ingresos totales
por cuotas, contribuciones y aportaciones del Gobierno Federal, asi como
los montos para el incremento, detrimento o reconstitucion de las Reservas
Financieras y Actuariales y, la Reserva General Financiera y Actuarial, a
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que se refieren las fracciones i1l y IV del articulo 280 de ia Ley del Seguro
Social.

B) El ejercicio de su presupuesto:

a)

b)

c)

d)

e)

El IMSS debera sjercer su presupuesto evaluando los ingresos recibidos y
el gasto incurrido en periodos trimestraies.

De acuerdo con el articulo 277 de su Ley reglamentaria, cuando el IMSS
tenga excedentes en un trimestre, podra aplicarios al siguiente para
fortalecer su Reserva de Operaciéon para Contingencias y Financiamiento y,
con el acuerdo del Consejo Técnico también, se podréan destinar dichos
excedentes a sus programas prioritarios.

€l articulo 277-A, sefala que el Instituto podra disminuir su gasto en rubros
No necesarios en dos supuestos: cuando se prevea que se va a requerir de
los excedentes de algun trimestre anterior al resto del ejercicio, para poder
financiar la operacion del Instituto o bien, cuando se proevea que No serd
posible cumplir con ias metas de reservas y fondos sefalados en el
Presupuesto de Egresos de la Federacion.

El Instituto podra disponer de la Reserva de Operaciéon para Contingencias
y Financiamiento, previa autorizacion del Consejo Técnico, debiendo
informar al Ejecutivo de la Union via la SHCP, siempre que las
disminuciones en rubros menos necesarios, no hubiesen sido suficientes
para hacer frente a la falta de recursos.

Si habiéndose usado |la Reserva de Operacion para Contingencias y
Financiamiento, el ajuste al presupuesto de egresos necesario para cumplir
con la metas de reservas y fondos establecidos afecta los programas de
operacion del Instituto, éste podra, previa autorizacién del Ejecutivo
Federal, disminuir los montos de reservas o fondos a incrementar.

De conformidad con el articulo 277-B, el IMSS no esta autorizado para
contraer pasivos financieros para pagar las prestaciones correspondientes
a los seguros previstos en la Ley citada. Solamente podra contraer pasivos
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derivados de cartas de crédito o coberturas cambiarias a plazos menores a
un afto, siempre que se destinen a liquidar deudas con proveedores de
insumos.

El articulo 277-C de la multicitada ley, tabi que el Instituto no esta
obligado a concentrar en la Tesoreria de Ia Federacion sus ingresos,
excepto los remanentes de subsidios y transferencias de programas
financiados por el Gobierno Federal.

El referido articulo 277-C, sefala que el Instituto manejaré y erogara sus
recursos por medio de sus unidades administrativas competentes, funciéon
que con fundamento en el articulo 150, fraccién H, det Reglamento de
Organizaciéon Interna del IMSS, le corresponde ejercer a las Delegaciones.
De conformidad con el numeral 277-D de la Ley del Seguro Socisl,
corresponde al Consejo Técnico aprobar los sueldos y prestaciones de los
trabajadores de confianza y la contratacion de los servicios por honorarios
que resulten necesarios para el funcionamiento del Instituto.

De acuerdo con lo dispuesto por el articulo 277-E de la citada Ley, los
recursos de cada uno de los seguros previstos en |a Ley del Seguro Social,
sélo podran utilizarse para cubrir prestaciones y pago de beneficios y
constitucion de reservas que correspondan a cada uno de los seguros.
Segun lo sefalado por el articulo 277-F, sclamente en casos debidamente
justificados, el Consejo Técnico autorizara la celebracion de contratos de
obra publica, adquisiciones y de cualquier otra indole, que rebasen las
asignaciones presupuestarias asignadas para el ejercicio de que se trate;
en estos casos, las obligaciones excedentes de tales asignaciones, que no
sean cubiertas, quedaran sujetas para efectos de su ejecucion y pago a la
disponibilidad presupuestaria de los siguientes ejercicios, debiendo el
IMSS, informar previamente a la SHCP de tales compromisos. El IMSS no
podra celebrar nuevos contratos de este tipo, si a juicio de la SHCP los
ingresos del IMSS en los ejercicios subsiguientes no son suficientes para
cumplir con tales obligaciones.
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Concomitantemente con lo anterior, a partir de las reformas de diciembre de

2001, el IMSS debe constituir cuatro tipos de reservas para garantizer su
funcionamiento, dichas reservas no formarén parte del patrimonio del Instituto y
solo se podra disponer de elias para los fines sefiaiados por la Ley del Seguro
Social. De acuerdo con los articulos 278 a 288-E del citado ordenamiento legal, ¢l
IMSS debe constituir las siguientes reservas:

1) Reservas Operativas.- Sus recursos estaran constituidos por Ia totalidad de los

2)

3)

ingresos provenientes de cuotas cobrero pstronales, aportaciones federales,
cuotas de los seguros voluntarios y demas seguros que se establezcan. El
objetivo de estas reservas es hacer frente al pago de prestaciones, gastos
administrativos y constitucion de las Reservas Financieras y Actuariales del
seguro y cobertura a que correspondan, y para {a aportacion correspondiente a
la constitucion de Ias Reservas de Operacion para Contingencias y
Financiamiento y, General Financiera y Actuarial.

Reservas de Operacion para Contingencias y Financiamiento.- Esta reserva se
constituird, incrementaré o reconstituiréa hasta representar sesenta dias de
ingreso promedio global del aftlo anterior del Instituto, a dicha reservar podrén
destinarse jos ingresos ordinarios y extraordinarios del Instituto, en este uitimo
caso, el total de las af iones podré der del limite seflalado para las
aportaciones provenientes de ingresos ordinarios. Su objetivo es proveer
estabilidad y certidumbre a la operacion cotidiana del Instituto y facilitar la
planeacién a mediano plazo de las operaciones de los distintos seguros que se
establecen en la Ley del Seguro Social, asimismo, previa autorizaciéon del
Consejo Técnico el IMSS podra disponer de 108 recursos de esta reserva para
financiar las Reservas Operativas.

Reservas Financieras y Actuariales.- Se constituirén por cada uno de los
seguros y coberturas a través de una aportacion trimestral calculada sobre los
ingresos de Ilos mismos, tomando en cuenta las estimaciones de
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sustentabilidad financiera de largo plazo, contenidas en e! Informe Financiero y
Actuarial que anuaimente debe discutir y aprobar la Asamblea General.
Solamente se podra disponer de estas reservas mediante acuerdo previo del
Consejo Técnico a propuesta del Director General, para cubrir las necesidades
de cada seguro y cobertura, siempre que ademas exista alguno de los
siguientes supuestos: a) para enfrentar caidas en los ingresos o incrementos
en los egresos derivados de problemas econétmicos que duren mas de un ano;
b) para enfrentar fluctuaciones en ia siniestralidad mayores a las estimadas en
el informe actuarial que anualmente discuta y apruebe la Asamblea General; y
c) para el pago de beneficios futuros para los que se hubiera efectuado la
provision correspondiente.

Reserva General Financiera y Actuarial.- Se constituird, incrementara o
reconstituira a través de una aportacion anual que se determinara en el citado
Informe Financiero y Actuarial, con el objeto de enfrentar efectos catastroficos
o variaciones financieras de significacidén en los ingresos o incrementos
drasticos en los egresos derivados de problemas epidemiolégicos o
econdémicos severos y de larga duracion que provoquen insuficiencia de
cualquiera de las reservas financieras y actuariales.

Con lo anterior queda concluido lo relativo a las facultades fiscales del

IMSS; por lo que, a continuacion cabe sefalar las caracteristicas del Instituto

como organismo fiscal auténomo:

1)

2)

Competencia Tributaria.- Esta caracteristica se desprende de las facuitades
que la Ley del Seguro Social otorga al IMSS para recaudar créditos fiscales
destinados a cubrir el gasto publico federal en materia de seguridad social.

Autoridad Fiscal de facto.- Como consecuencia de lo anterior, el Instituto tiene
el caracter de autoridad fiscal, toda vez que la competencia tributaria implica
que el IMSS emita actos que tienen las caracteristicas de ser: unilaterales,
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pues no toma en cuenta |a opinion del particular afectado; imperativos, ya que
ordena al particular la realizacion de una determinada conducta; y coercitivos,
puesto que si el particular no da cumplimento al mandato de la autoridad, el
Instituto puede ejercitar medidas que obliguen al particular aun en contra de su
voluntad, a cumplir con lo ordenado. De esto se deriva que ol IMSS, al no
tomar en cuenta & voluntad del particular, se pueda afirmar ia existencia de
una relacion juridica de supra a subordinacion entre el Instituto y los
particulares. Asimismo, el IMSS debe cumplir al momento de ordenar y ejecutar
sus actos, con ios requisitos sefialados en el articulo 16, parrafo primero, de la
Constitucion Federal, a efecto de respetar Ia garantia de seguridad juridica de
legalidad del particular, toda vez que los actos del IMSS, como organismo fiscal
auténomo, afectan de forma unilateral, imperativa y coercitiva ia esfera juridica
del gobernado. Lo grave de ia situacion es que el Instituto es una autoridad de
facto, puesto que su naturaleza de organismo fiscal autonomo no tiene
fundamento constitucional, pues aun cuando en la Ley del Seguro Social y sus
reglamentos se le otorgan al IMSS una serie de facultades autoritarias en
materia fiscal, conforme al principio de supremacia de la Constitucion, previsto
en el articulo 133 de nuestro ordenamiento fundamental, ninguna norma puede
estar por encima de o estipulado en nuestra Carta Magna.

Autonomia.- El articulo 270 de ia Ley del Seguro Social, expresamente seofiala
que el IMSS podra ejercitar sus facultades fiscales con autonomia técnica y de
gestion; esto implica que el IMSS actuando como organismo fiscal, se sujetara
a sus propios ordenamientos legales, aplicando de manera supletoria las
normas relativas al fisco federal, asi como también ejercitara dichas facuitades
con independencia de cualquier otra autoridad fiscal, tal como o sefala el
articulo 271 de la citada Ley.
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CAPITULO 4

La inconstitucionalidad
de la facuiltad del IMSS
para llevar a cabo
el procedimiento administrativo
de ejecucion



4.1. Violacién al articulo 17 Constitucional.

Es de sobra conoccido el texto del parrafo primero del articulo 17 de la
Constitucion Federai, el cual establece que: “Ninguna persona podra hacerse
justicia por si misma, ni ejercer violencia para reclamar su derecho”. Cuando se
hablé en el capitulo 2 sobre el procedimiento administrativo de ejecucion, se indicé
que uno de los argumentos manejados para alegar la inconstitucionalidad del
susodicho procedimiento, era que su ejercicio suponia la violacion a Ia
disposicidon constitucional; en aquel capitulo se desechd tal argumento en razén de
que el procedimiento econémico coactivo, establecido en el Codigo Fiscal de la
Federacion, es llevado a cabo por el Estado a través de su autoridad hacendaria,
dentro det marco de una relacion juridica de supra a subordinacion; por lo tanto, se
reitera que la “violencia" sefalada en el articulo 17 Constitucional no lo es tal
cuando el Estado exige al particular el pago de sus contribuciones que, cabe
recordar, es una obligacion constitucional de todos los mexicanos.

Sin embargo, o anterior no es aplicable al caso del IMSS, en virtud de que,
como qued6 sefalado en el capitulo 3 de esta tesis, el Instituto es un organismo
publico descentralizado y como tal, conforme al articulo 45 de la Ley Organica de
la Administracion Publica Federal, en relacidon con el articuio 5° de la Ley del
Seguro Social, el IMSS tiene personalidad juridica propia; es decir, distinta de |a
personalidad del Estado. Por lo tanto, el Instituto encuadra dentro del término
persona utilizado en el texto del articulo 17 Constitucional; luego entonces, el
legislador, al momento de otorgar al IMSS l|la facuitad de ejercicio del
procedimiento administrativo de ejecucion, estad incurriendo en una violacién al
citado texto Constitucional, al igual que el IMSS al momento de ejerceria.

No obstante lo anterior, el Pleno de la Suprema Corte de Justicia de (a
Nacion ha emitido el siguiente criterio jurisprudencial:

EL ARTICULO 271 DE LA LEY NO VIOLA EL ARTICULO 17 CONSTITUCIONAL.
Es inexacto que e! articulo 271 de |1a Ley del Seguro Social permitas que el Instituto
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Mexicano del Seguro Social s® haga justicia por s para exigir un derecho,
pues las funci que tie of las oficinas de cobro se limiten &
tramitar el procedimiento de ejecucion que sefisia e Codigo Flw.l de a
Federacion y los recursos que dicho Codigo para el p iento
administrativo de ejecucion, con -u)ocbn & las NOMMas pProcesales QuUe ase CUerpo
de leyes establece y no en disposi @8 e3P les emitides por @l propio instituto.
Visible en Informe del P de ia Sup: Corte de Justicia de a Nacion,
1985. Pleno, Pp. 435 y 438,

Cabe aclarar que el articulo 271 correspondiente a la Ley del Seguro Social
de 1973, citado en el anterior criterio jurisprudencial, es equivalente al articulo 291
de la actual Ley del Seguro Social. Hecha esta aclaracion, corresponde sefialar
que el Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, se limita a justificar la
facultad de ejecucion dei IMSS con el argumento de que éste se apoya en NoMmas
de caracter general, lo cual no justifica de ninguna manera que el IMSS, que es
una persona juridica distinta del Estado, pueda de motu propio emplear medidas
ejecutorias para hacer efectivo un derecho. Por otra parte, corresponde en este
apartado argumentar que ol IMSS en efecto tiene personalidad juridica propia,
distinta de la del Estado.

En este orden de ideas, el primer argumento a mencionar es el derivado de
los ya citados articulos 5° y 45 de ias Leyes del Seguro Social y Orgénica de la
Administracion Publica Federal, respectivamente, en base a los cuales el IMSS se
encuentra investido de personalidad juridica propia, |a cual cabe sefalar, es
reconocida por el articulo 25 del Codigo Civil para el Distrito Federal al decir que:

Son personas morales:
1. La Nacion, el Distrito Fed , los E: y los Munici
fl. Las demas corporaciones de caracter publico reconocidas por Ia ley;

La personalidad juridica del IMSS queda reconocida en Ia fraccién NI del
citado numeral, pues de acuerdo a los multicitados articulos 5° y 45 de las Leyes
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del Seguro Social y Orgénica de Ila Administracion Publica Federal,
respectivamente, el Instituto es una corporacién publica, de las denominados
organismos descentralizados y; por o tanto, cuenta con personalidad juridica
distinta de la del Estado.

Si lo anterior no fuese suficiente, cabe recordar que en ef capitulo 3 deo la
presente tesis, se mencioné que conforme al articulo 256 de la Ley del Seguro
Social, las relaciones laborales entre el IMSS y sus trabajadores quedan
sometidas a las disposiciones del apartado A de! articulo 123 Constitucional y no a
las del apartado B y, que como consecuencia de ello, se podia afirmar que el
IMSS no era un 6rgano del Estado. Ahora bien, analizando estas ideas, también
se puede afirmar que de manera tacita, pero muy clara, estos dos articulos
reconocen |a personalidad juridica del IMSS al no someter sus relaciones
laborales a las disposiciones del citado apartado B del articulo 123 Constitucional.

El siguiente argumento se refiere a la distincién entre el origen de Ia
personalidad del Estado y la del IMSS, cuestion que fue brevemente mencionada
en el capitulo 3, en donde se dijo que la personalidad del Estado se derivaba de
su calidad de ente soberano, mientras que ia personalidad del IMSS se debia a un
acto de voluntad de dicho Estado.

En este orden de ideas, se tiene que el Estado Mexicano es una persona
juridica colectiva cuyo nacimiento se debe a que el pusblo mexicano hizo valer el
poder soberano que en ¢l reside de manera originaria, quedando formalizada la
creacion de ta Nacion Mexicana en el ordenamiento juridico fundamental, del cual
va a emanar todo el régimen normativo de dicho Estado. Como consecuencia de
lo anterior, el Estado se convierte en sujeto de derechos y obligaciones; sin
embargo, toda vez que es una persona colectiva, es necesario que su voluntad se
manifieste a través de érganos que funjan como sus representantes; tales érganos
pueden ser colegiados o personales, pero en ambos casos cualquier acto que
éstos ejecuten necesariamente estara identificado con (a voluntad del Ente



128

Soberano; de ahi que, dichos érganos de representacion carezcan por completo
de personalidad juridica propia.

Ahora bien, cabe aclarar que traténdose del Estado, como en cuaiquier
persona juridica colectiva sea de derecho publico o privado. los miembros que lo
integran tienen personalidad juridica distinta a |a del ente colectivo que en
conjunto decidieron constituir; asi pues, el elemento personal de la formacion del
Estado, es decir, los gobernados o administrados, tienen de manera individual su
propia personalidad, sin que ésta pueda ser confundida con la del Estado o la de
cuaiquier ente colectivo del que formen parte.

Siguiendo este orden de ideas, tratdndose del IMSS, su acto de creacién no
es como en el caso del Estado, el ejercicio directo de Ia soberania por parte del
pueblo mexicano, sSino un acto de voluntad de! Estado, llevado a cabo por dos de
sus organos: el Congreso de la Union y el Presidente de la Republica. Ademas,
hay que agregar que a diferencia del Estado su personalidad juridica no esta
fundamentada en la Constitucion Politica Federal, sino en el ordenamiento legal
que cred al Instituto en 1943, manteniéndose hasta ia actual ley la disposicion de
que el IMSS tiene personalidad juridica propia.

Ahora bien, no por el hecho de que el Estado haya sido quien cred al IMSS,
se debe pensar que el instituto es parte integrante u érgano del Estado, pues el
IMSS al igual que los demas organismos publicos descentralizados, fue creado
con el fin de que dichos entes se ocuparan de ia realizacion de funciones que
normalmente pueden llevar a cabo los particulares, pero que ante la faita de
interés o capacidad de la iniciativa privada para realizar tales actividades, se hizo
necesario que el Estado en substitucion de los particulares, crears una diversidad
de personas colectivas, cuyo capital inicialmente deberia ser financiado por el
Estado, pero con el objetivo de que al cabo de un determinado tiempo, dichos
organismos debieran ser capaces de funcionar de manera autdénoma, sin mas
intervencion del Estado que la de vigilancia en el manejo de sus finanzas y forma
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de operacién; es decir, el Estado deberia haber tenido una actuacion similar a la
de una comisidn de vigilancia en una iedad de capital privado; sin embargo, la
continua corrupciéon del personal directivo de estos organismos ha hecho que
como en el caso del IMSS; no obstante, de haber pasado casi sesenta anos desde
su creacion, el Estado sigue financiando de manera directa a este tipo de
entidades y como consecuencia de ello se tiene la falsa idea de que estos
organismos constituyen verdaderos 6rganos estatales. Aunque e comentario
amnterior corresponde mas al tema a tratar en el siguiente apartado, fue necesaria
su cita en el presente punto, para demostrar como el hecho de que la realidad
rebase a la ley, puede dar lugar a confundir las disposiciones de ésta uitima

Por otra parte, cabe recordar que en el capitulo anterior, se mencioné como
caracteristica de los organismos publicos descentralizados -y por consiguiente
también del IMSS- deben tener drganos que los representen a efecto de que su
voluntad pueda ser manifestada, como consecuencia de esto, de acuerdo al
articulo 257 de la Ley del Seguro Social, en relacion con ef articulo 5° de la Ley
Federal de Entidad Par I el IMSS cuenta con una Asamblea General,
un Consejo Técnico, una Comision de Vigilancia y una Direccién General, ademas
de los oOrganos regionales y delegacionales, asi como los Jdrganos
desconcentrados en que éstos se dividen. Por lo tanto, se puede afirmar que el
IMSS tiene sus propios 6rganos de representacion, a través de los cuales
manifiesta su voluntad, la cual es enteramente distinta de la del Estado.

Como consecuencia de todo lo anterior, se reafirma que tanto et Estado
como el IMSS son personas juridicas distintas, teniendo cada uno sus propios
atributos, tales como: patrimonio, denominacion, érganos de representacion y; por
supuesto, sus propios derechos y obligaciones; luego entonces, se puede decir
con toda razén que el IMSS encuadra perfectamente en el término persona
empleado en el articulo 17 Constitucional, el cual debe entenderse que se refiere a
las personas tanto fisicas como colectivas, sean de derecho privado o publico; por
supuesto, con la salvedad del Estado, en razén de que éste tiene como uno de
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sus principales atributos, el estar investido del poder soberano, Io que le
permite -como ya se vio en e! capitulo 2 de esta tesis-*?> coaccionar a los
particulares para que cumplan sus obligaciones Constitucionales, toda vez que el
cumplimiento de estos deberes es de interés colectivo.

Ahora bien, el siguiente problema es probar que el IMSS se hace justicia
por si mismo y que como consecuencia de ello ejerce violencia para reclamar su
derecho. En este orden de ideas, ia dificultad a salvar, radica en que |a torpeza de
nuestros legisiadores ha llevado plasmar en textos legales una confusion de los
derechos de! Estado con los del IMSS; pues en efecto, al momento en que se
otorgoé plena naturaleza fiscal a las aportaciones de seguridad social, se cometioé
un gravisimo error al permitir que el instituto, no obstante, ser una persona juridica
distinta del Estado, fuese investido de facultades fiscales a efecto de que pudiera
determinar, liquidar y cobrar de forma coactiva, créditos que de acuerdo a nuestro
régimen legal y constitucional tienen el carécter de obligaciones de interés publico
y; por lo tanto, unicamente le corresponde al Estado a través de sus drganos
correspondientes, coaccionar a los particulares para que cumplan debidamente
tales deberes.

El hecho de que las aportaciones de seguridad social sean contribuciones
y. por lo tanto, no sean un “derecho” -en los términos de! articulo 17
Constitucional- del IMSS; no implica, que el Instituto no violente la citada
disposicion constitucional, pues la logica lleva a afirmar que si el precepto
constitucional citado, prohibe que una persona reclame por si mismo y a través de
ia violencia un derecho propio, mas aun, queda dado hacer efectivo un derecho
ajeno por medio de la violencia, sobretodo, si como en el presente caso, el sujeto
transgresor del citado articulo, carece de la personalidad para reclamar el
cumplimiento de una obligacién y con elio |a satisfaccion de un derecho del cual

no es el titular.

*2 Supra, P. 40.
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En efecto, hay que recordar que el IMSS no esta constitucionaiments
autorizado para cobrar coactivamente las aportaciones de seguridad social, en
atencién a que es un organismo publico descentralizado con personalidad juridica
propia, distinta y separada de la del Estado; pues para que el Instituto pudiera
ejercitar el procedimiento administrativo de ejecucion, seria estrictamente
necesario que tuviese el caracter de 6rgano del Estado investido de facuitades de
decision y ejecucion; es decir, que el Instituto fuese un 6rgano de autoridad y; por
io tanto, carente de personalidad propia, pues sus actos serian la expresion de la
voluntad del Estado.

Ahora bien, es cierto que habra quien esgrima el argumento de que el IMSS
lleva a cabo el procedimiento administrativo de sjecucién apoyado en su calidad
de organismo fiscal auténomo; pues bien, este argumento es facilmente
desechable si se toma en cuenta o dicho en el capitulo 3 de |a presente tesis,
cuando al analizar la naturaleza juridica del IMSS en su calidad de organismo
fiscal autétnomo, quedd asentado que el término fisco sélo puede referirse al
Estado como titular del manejo de las finanzas publicas, o bien, a ias autoridades
fiscales dotadas de competencia tributaria, las cuales no son sino érganos del
Estado en los que se delega la funcion de recaudar, administrar, determinar y
cobrar coactivamente los ingresos publicos y en cor Cia v de
personalidad juridica propia, pues de |0 contrario no podrian ejercitar una funcién
emanada del poder soberano. Ahora bien, si bien es cierto que el IMSS esté
dotado de la calidad de organismo fiscal autbnomo, también lo es que esta
investidura no tiene fundamento Constitucional, subsistiendo por consiguiente, la
naturaleza juridica de! IMSS como organismo publico descentralizado, carécter
con el cual resuita extralégico que pueda por si mismo lievar a cabo el
procedimiento administrativo de ejecucion.

Asimismo, alguien podria arglir en contra de estas ideas, que e! articulo 4°
del Codigo Fiscal de la Federacion define como créditos fiscales, aquélios que el
Estado o sus organismos descentralizados tengan derecho a percibir y que
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provengan de contribuciones, aprovechamientos O sus accesorios y; que ademas,
en el parrafo segundo del citado numeral, se estabiece que la recaudacion de los
ingresos de la Federacion, aun cuando se destinen a un fin especifico, se hara por
la SHCP o las oficinas que ésta autorice. Sin embargo, estos argumentos quedan
facilmente desechados si se toman en cuenta Ias siguientes ideas:

1. Por lo que respecta al primer parrafo del articulo en cita, cabe sefialar que es
una disposicion violatoria det articulo 31, fraccion IV, de la Constitucion
Federal, ya que dicha dicho precepto sefiala que las contribuciones son para
sufragar el gasto publico de la Federacion, como del Distrito Federal o del
Estado o Municipio en que residan los contribuyentes, no asi de los organismos
descentralizados, pues ¢éstos no son mencionados en el precepto
Constitucional citado, omision que tiene su razén l6gica en cuanto que los
organismos descentralizados no son oérganos del Estado, sino entes dotados
de personalidad propia, y por o tanto no pueden percibir créditos fiscales.

2. En cuanto al parrafo segundo del articulo 4° del Cddigo Fiscal de Ia
Federacion, éste se refiere dnicamente a la autorizacion para recaudar
contribuciones; es decir, para recibir el pago voluntario de los contribuyentes,
como es el caso, por ejemplo, de las instituciones bancarias. En cambio, no se
debe interpretar la citada disposicion como una autorizacion para llevar a cabo
el cobro coactivo de las contribuciones, pues tal facuitad es competencia de la
propia SHCP, en virtud de que el ejercicio del procedimiento administrativo de
ejecucion implica 1a manifestacion del poder soberano deil Estado. Por lo tanto,
es erréneo tratar de justificar la facuitad econémico coactiva del IMSS, en base
al precepto en cita, pues el Instituto es un ente carente de soberania debido a
que tiene personalidad propia y distinta de ia del Estado.

Concluyendo, se puede afirmar que la facultad det IMSS para llevar acabo
el procedimiento economico coactivo, si es violatoria del parrafo primero del
articulo 17 de la Constitucion Federal, toda vez, que el Instituto, al tener
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personalidad juridica propia, encuadra en el término persona del citado precepto,
lo que tra®e como consecuencia que el cobro coactivo de las aportaciones de
seguridad social, que efectua el IMSS, pueda ser calificado como violencia, pues
el Instituto no detenta el sjercicio del poder soberano para privar a los particulares
de su patrimonio, sin tener que acudir previamente al Poder Judicial.

4.2. Violacion a (a divisién de poderes prevista en el articulo 49
Constitucional.

En el capitulo 2 de la presente tesis, se mencioné que la facuitad del Poder
Ejecutivo Federal, para llevar a cabo la ejecucion de sus resoluciones sin Ia
intervencion de ningun otro poder, esta fundamentada en el articulo 89, fraccién |,
de la Constitucion de la Republica, en razéon de que tal precepto establece que el
titular del Poder Ejecutivo debe ejecutar las leyes que expida el Congreso de (a
Unién. En relacion con lo anterior, en el primer apartado de este capitulo, ha
quedado claro que el IMSS no es un 6rgano del Estado debido a que tiene
personalidad juridica propia y consecuentemente, el Instituto no debe llevar a cabo
ninguna funcion que entrafe el ejercicio del poder soberano del Estado.

No obstante (0 anterior, la Ley del Seguro Social permite al IMSS el ejercicio
del procedimiento administrativo de ejecucion, con lo cual se viola el principio de
division de poderes de nuestro ordenamiento Constitucional, pues con elio se
permite que un ente distinto del Estado, pueda ejercer una funcion soberana; es
decir, que pueda imponer por si mismo su voluntad a los particulares. Situacion
que ademas, la Suprema Corte de Justicia de |a Nacion trata de justificar con el
argumento de que el IMSS es parte del Poder Ejecutivo Federal; tal como puede
observarse en el siguiente criterio jurisprudencial:

SEGURO SOCIAL, ARTICULO 271 DE LA LEY DEL. NO VIOLA EL. ARTICULO 49
CONSTITUCIONAL.- Es cierto que el Poder Ejecutivo es ef encargado de llevar a
cabo el procedimiento administrativo de ejecucion dentro del contexto de |a division
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de poderes que rige a8 NUESHro pais y cuyo fundamento se encuentra previsto en o
dispuesto por |a fraccion | del articulo 89 Constitucionsl; sin embargo, ef hecho de
que el legisiador federal al reformar el precepto impugnado haya autorizado al
Instituto Mexicano del Seguro paras el p to no se
en una vi i al articulio 49 de Ia Constitucion, ya que los organismos
descentralizados forman parne de ese poder al estar comprendidos dentro de la
administracion publica paraeststal autorizada por e articulo 90 de Ia propia
Constitucion y reglamentada por la Ley Orgénica de la Administracion Publica
Federal.
informe de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, 1988. Rendido por su
Presidente, Pleno, Segunda Seccion, Pag. 875.

Primeramente, cabe aciarar, Que aunque en |a jurisprudencia transcrita se
hace mencién del articulo 271 de la Ley del Seguro Social de 1973, la esencia de
dicho articuio se encuentra vigente en el numeral 291 de |a ley de 1987. Hecha
esta observacion, corresponde argumentar porqué se considera que la Suprema
Corte de Justicia de la Nacion estd errada en cuanto a considerar al IMSS como
parte del Poder Ejecutivo.

La falla en que ha incurrido la Suprema Corte, al afirmar que el IMSS es
parte del Poder Ejecutivo, consiste en no saber distinguir |a administracién puablica
centralizada de |a paraestatal; pues si bien es cierto, que ol IMSS es parte de esta
ultima; también lo es, que todos los organismos comprendidos en ella, unicamente
tienen el caracter de auxiliares del Poder Ejecutivo, tal como se desprende del
articulo 3° de la Ley Organica de la Administracion Publica Federal. Esto es, los
organismos paraestatales sélo van a coadyuvar a la realizacion de actividades de
interés general, pero sin ser drganos del Estado, pues cada una de ias entidades
. paraestatales, es en si misma una persona juridica distinta del Ente Soberano; por
lo que, los actos de dichos organismos no deben ser tomados como actos del
Estado, por mas beneficiosos que éstos sean para Ia poblacion. Adoptar un criterio
contrario, significaria admitir @l absurdo de que el Poder Publico en México es
compartido por el Estado con entidades distintas de él.
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Asimismo, cabe resaitar que de conformidad con el articulo 2° de |a Ley
Organica de Ila Administracién Pablica Federal, corresponde a los 4rganos de la
administracién publica centralizada, el ejercicio de las atribuciones y el despacho
de los negocios del orden administrativo, encomendados al Poder Ejecutivo de |a
Union; es decir, los 6rganos centralizados van a materializar las facuitades y
obligaciones que de acuerdo al articulo 89, de la Constitucion de ia Replblica, e
corresponde ejercer al depositario del Poder Ejecutivo de la Unién; por supuesto,
dentro de dichas facultades y obligaciones se encuentra el procedimiento
administrativo de ejecucion.

Las ideas anteriores, son ademas reconocidas en |la siguiente tesis de
jurisprudencia del Pleno de la Suprema Corte de Justicia de Ia Nacion:

ORGANISMOS DESCENTRALIZADOS. FORMAN PARTE DE LA
ADMINISTRACION PUBLICA. El articulo 90 constitucional consigna iss bases de
Ia administracion puablica federal, al sefialar que ésta sera centralizads y
paraestatal remitiendo a la ley orgénica que expida el Congreso, ia cual distribuird
ios negocios del orden administrativo entre i(as secretarias de Estado y
departamentos administrativos y sentaré los principios generales de creacion de
las enti par ¥ la intervencion del Ejecutivo Federal en su operacion.
Este dispositivo constitucional y, entre otros, los articulos 1%, 3°, 45, 48, 49 y 50 de
la Ley Organica de |la Administracion PUblica F 5 Q ia de este
dispositivo constitucional, y 14 de |a Ley F de Er Pa dan
sustento juridico a los organismos descentralizados que forman parte de |a
administracién publica paraestatal. Efectivamente, las atribuciones del Estado

Mexicano se han incrementado con el tiempo. De un de O P a
un estado social de derecho, en el que el c imi o de la ividad y
concomitantemente de los problemas y necesidades de ésta suscitaron una
creciente intervencion del ente publico en diversas ividad tanto de p on

de servicios como de produccion y comercializacion de productos. En este sentido,
en la década de los ochenta se advierten profundos cambios constitucionaies que
dieron paso a la llamada rectoria econdmica del Estado en materia economica.
Consecuentemente, |a estructura estatal se modificd y crecio, especificamente en
el ambito del Poder Ejecutivo, en cuyo seno se gesto (a liamada administracion
parsestatal formada, entre otros entes, por los organismos descentralizadgos. Con
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el objeto de dar coherencia y lograr el cumplimiento de la funcion administrative
encomendada al Poder Ejecutivo, |a administracion pubfica se organizs de dos
formas: !a centrali y la La administracidon publica centraiizada se
presenta como una estructura de érgancs en niveles diversos, dependientes unos
de otros en una relacion de jerarquia presidida por un jefe maximo, en el nivel
federal encamado en el Presidente de |a Republica y, en ei local, en los
gobernadores de los Estados. LA ADMINISTRACION PUBLICA PARAESTATAL vV,
CONCRETAMENTE, LOS ORGANISMOS DESCENTRALIZADOS, SE
ENCUENTRAN DESVINCULADOS EN DIVERSO GRADO DE LA
ADMINISTRACION CENTRAL, A LOS QUE SE ENCOMIENDA EL DESEMPENO
DE ALGUNAS TAREAS ADMINISTRATIVAS POR MOTIVOS DE SERVICIO,
COLABORACION O POR REGION. EN ESTE ORDEN DE IDEAS, LOS
ORGANISMOS DECENTRALIZADOS NO FORMAN PARTE DEL PODER
EJECUTIVO EN TANTO QUE SON COMPONENTES DE LA ADMINISTRACION
PUBLICA, CUYO OBJETO GENERAL ES AUXILIARLO EN EL EJERCICIO DE
SUS ATRIBUCIONES ¥ PARA EL DESPACHO DE ASUNTOS DEL ORDEN
ADMINISTRATIVO, PERO QUE TIENEN OBJETOS ESPECIFICOS DIVERSOS,
A SABER LOS QUE SE REFIERE EL ARTICULO 14 DE LA LEY FEDERAL DE
ENTIDADES PARAESTATALES.

Novena Epoca, Instancia: Pleno, Fuente: Semanario Judicial de |a Federacion y su
Gaceta, Tomo X, Diciembre de 1999 Tesis: P. XCIi/99, Pagina: 21 Materia:
Administrativa Constitucional.

Ahora bien, hasta aqui ha quedado claro que ol IMSS no es parte del Poder
Ejecutivo y por consiguiente, no puede ejercer la facuitad econémico coactiva; no
obstante, habra quien argumente que al Instituto le fue delegada dicha facultad en
su caracter de organismo fiscal auténomo y que, consecuentemente, estd
legitimado para llevar a cabo el procedimiento administrativo de ejecucion. Sin
embargo, tal afirmacion es falsa puesto que la facultad econémico coactiva, como
ya se ha visto, es una atribucion del Poder Ejecutivo, derivada de 1o dispuesto por
el articulo 89, fraccion |, de la Constitucion de la Republica; y esto es asi, en virtud
de que la susodicha facuitad presupone necesariamente el ejercicio del Poder
Soberano del Estado, toda vez que su ejercicio es unilateral, imperativo y
coercitivo; por lo tanto, un ente carente de dicho Poder, como es el caso del IMSS,
no puede imponer de motu propio su voluntad a un particular, pues una actitud de
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tal naturaleza implicaria nulificar el imperio del derecho para der paso a (a
anarquica e inequitativa fey del/ mas fuerte. Lo anterior queda reforzado con los

siguientes comentarios del Maestro Humberto Briseflo Sierra:

“Poder publico y modificacion fisica confluyen pars dar lugsr a 18 ejecucion. La

ausencia de cualquiera la hace jurfdi te

Porque Ia oj iOn es un p i i i por ia L de
obtener la realizacion aun a costs de la compulision sobre el responsable, debe
aceptarse con Liebman que la faita de un p riento ‘o,
obedecié a que ol /udex era un particular y carecia de imperio, de manera que su
ser i® era prived, i que perdurd hasta !a dessparicion de los dos

momentos in iure e in iudicio.”™

Consecuentemente, se puede afirmar que Ia facultad econdmica coactiva
es un atributo exclusivo del Titular del Poder Ejecutivo; y por lo tanto, su ejercicio
sélo puede ser delegado en los 6rganos de la administracion publica centralizada,
pero no asi, a terceras personas, toda vez que no tienen ia calidad de 6rganos del
Estado; y aun cuando en el caso del IMSS, éste tiene |a calidad de organismo
fiscal auténomo, hay que recordar que esta caracteristica carece de fundamento
constitucional, ya que los susodichos organismos no aparecen mencionados en el
articulo 90 Constitucional, ni en su ley reglamentaria.

A lo anterior cabe agregar, que el Poder Fiscal del Estado tiene ia
caracteristica de ser intransmisible, tal como o afirma el jurista Fernéndez
Martinez: “... no se puede transmitir a terceros el ejercicio del poder fiscal, porque
es propio y exclusivo de su naturaleza como Estado. A 6l le corresponde su
ejercicio, porque es el que tiene el ejercicio del derecho de imperio sobre los
gobernados.”> Concomitantemente, conviene transcribir la siguiente cita detl
maestro Moreno Padilla:

“Op Cit., Pp. 206y212
“ Op. Cit.,P. 9
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“La facuitad economico coactiva, por ser un rég Y de L solo q
enmarcada en los organos de autoridad qQue @j ia ia del
Estado, ya qQue por ser situacion de excepcion, |a misma no es delegable, ni
siquiera por el propio Legisiador, maxime que no estd prevists en forma exp on
nuestra Carta Magna, ya que como o ha sefialado nuestro mas aito Tribunal, se
trata de una facultad implicita.

Es un atributo estricto del Titular del Poder Ejecutivo y s6i0 en Ia Ley Orgenica de
la Administracion publica y en Ias leyes impositivas, se permite a Ia Secreteria de
Hacienda y Creédito Publico dessrrollar ests facultad."*®

damtnicd

Resulta evidente entonces, que de manera ir ol legisiador ordinario
fe confirid al IMSS el ejercicio del procedimiento administrativo de ejecucion, pues
el Instituto es un organismo distinto det Estado y; por lo tanto, carente de poder de
imperio.

Con todo lo argumentado hasta aqui, se puede concluir el presente
apartado con la afirmacion de que |la facultad del IMSS para llevar a cabo el
procedimiento administrativo de ejecucion, es violatoria del principio de divisiéon de
poderes consagrado en el numeral 49 de nuestra Carta Magna Federal, por las
siguientes razones:

1. La facuitad econdmico coactiva, presupone el ejercicio del Poder Publico del
Estado; por lo que, dicha facultad sélo puede ser ejercitada a través de los
érganos del Estado.

2. EI o6rgano del Estado encargado de llevar a cabo el procedimiento
administrativo de ejecucion, es el Titular del Poder Ejecutivo, el cual a su vez la
puede concretizar a través de sus organos directamente subordinados; es
decir, aquellos que pertenecen a la administracion publica centralizada.

3. ElI IMSS, como ente de la administracion publica paraestatal, Unicamente tiene
el caracter de organismo auxiliar del Poder Ejecutivo Federal; pues no

% Op. Cit., P. 83.
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obstante, que dicho organismo realiza actividades de interés general, éstas no
presuponen el ejercicio del Poder Soberano del Estado.

4. Es erréoneo justificar que el IMSS, como organismo fiscal auténomo puede
llevar a cabo el procedimiento administrativo de ejecucion, pues tal
caracteristica carece de fundamento constitucional; ademas, de que |a facuitad
econdmico coactiva es intransmisible a terceros.

5. Porque aceptar que el IMSS, que es un organismo con personalidad juridica
propia, puede ejercitar e! procedimiento administrativo de ejecucion, equivale a
admitir la existencia de un cuarto poder distinto de los enunciados en el articulo
49 Constitucional; o mas grave aun, la existencia dentro del mismo ambito
espacio temporal, de dos entes soberanos: el Eastado Mexicano y el IMSS.

4.3. Violacién al articulo 90 Constitucional.

Ya ha quedado claro que el fundamento de la administracion publica, tanto
centralizada como paraestatal, es el articulo 90 Constitucional, el cual a su vez
esta reglamentado por la Ley organica de la Administracion Publica Federal, tal
como se desprende del parrafo primero del citado precepto, al decir: “La
Administracién Publica Federal sera centralizada y paraestatal conforme a la ley
organica que expida el Congreso, que distribuird los negocios del 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 paraestatales y la intervencion del Ejecutivo Federal en su operaciéon.”

En este orden de ideas, se tiene que cualquier ente que forme parte de la
administracion publica federal, sea centralizada o paraestatal, debe estar previsto
por el citado ordenamiento ltegal; es decir, ninguna ley puede crear un érgano o un
organismo administrativo especifico, sin que el género de éste, no se encuentre
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previsto por ia Ley Organica de Ia Administracion Puablica Federal. Lo unico que se
deja al arbitrio de los demas ordenamientos legales, son las relaciones entre las
distintas entidades administrativas, tal como se puede observar en el péarrafo
segundo del articulo 90 Constitucional: “Las leyes determinaran ias relaciones
entre las entidades paraestatales y e! Ejecutivo Federal, 0 entre éstas y las
Secretarias de Estado y Departamentos Administrativos.”

Partiendo de estas premisas, resulta claro Qque cuando el articulo 5° de Ia
Ley del Seguro Social, dispone que el IMSS tiene el carécter de organismo fiscal
auténomo, se esta violando lo establecido en el do numeral Constitucional,
toda vez que la Ley del Seguro Social esta creando una figura administrativa
distinta de las previstas en la Ley Organica de la Administracion Pablica Federal,
pues los organismos fiscales auténomos, no aparecen mencionados en ninguna
disposicion de la Ley en comento; noO obstante, que les corresponderia estar
encuadrados en las disposiciones relativas a la administracion centralizada, en
funcién de que dichos organismos estan dotados de competencia tributaria y; por
consiguiente, pueden imponer unilateraimente su voluntad a los psrticulares a
efecto de hacer efectivo el pago de los créditos fiscales.

Ahora bien, no es aceptable pretender justificar lo anterior con el argumento
de que ilos organismos fiscales auténomos son también, organismos
descentralizados y; por lo tanto, se encuentran debidamente fundamentados, en
razén de ser parte de una figura administrativa genérica, prevista en la Ley
reglamentaria del articulo 90 Constitucional, pues ya ha quedado claro desde el
analisis realizado en el capituio 3 de esta tesis, que ambas figuras se
contraponen, en virtud de que mientras los organismos fiscales auténomos al
tener competencia tributaria, deben ser considerados como 6rganos del Estado
para poder ejercer el Poder Publico, los organismos publicos descentralizados son
meros auxiliares del! Ente Soberano, pues son personas juridicas distintas del
Estado; por lo que, sus actos no deben ser calificados de imperativos, ya que no
detentan el ejercicio de ila soberania.
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En este orden de ideas, |a naturaleza juridica que debe imperar en el caso
del IMSS, es la de organismo publico descentralizado, ya que esté debidamente
fundamentada con arreglo a lo establecido por el articulo 90 Constitucional,
mientras que |la naturaleza de organismo fiscal no. Derivado de lo anterior, se
puede afirmar que todas las facultades que tengas el IMSS en su calidad de
organismo fiscal auténomo, como es la del ejercicio del procedimiento
administrativo de ejecucion, deben ser consideradas inconstitucionales, pues el
legislador ordinario las otorgé bajo el amparo de una figura carente de fundamento
en los términos previstos por el multicitado articulo 90 de Ia Constitucion Politica
de jos Estados Unidos Mexicanos.

4.4. Violaciéon al principio de supr ia titucional previsto en el
articulo 133 de Ia Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

La funcion de la Constitucion Politica, es la de fungir como el ordenamiento
fundamental que da cohesiéon, uniformidad y validez al sistema juridico de un
Estado determinado; es decir, todas las disposiciones normativas se deben ajustar
a los lineamientos contenidos en la Constitucion, asi como también ninguna
autoridad puede llevar a cabo un acto que carezca de fundamento en la norma
suprema; es a todo esto a lo que se le denomina principio de supremacia
constitucional.

Ahora bien, en la Constitucién Mexicana el citado principio se encuentra
consagrado en el articulo 133, el cual dispone que:

Esta Constitucion, las leyes del Congreso de la Unién que emanen de ella y todos
los tratados que estén de acuerdo con la misma, celedbrados y que se celebran por
el Presidente de |a Republica, con aprobacion del Senado, seran la Ley Suprema
de toda la Unidén. Los jueces de cada Estado se arreglaran a dicha Constitucion,
leyes y tratados, a pesar de Ias disposiciones en contrario que pueda haber en ias
Constituciones o ieyes de los Estados.
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En este orden de ideas, se puede afirmar que tratdndose de la facultad
econdmica coactiva del IMSS, se esta violando el principio de supremacia
constitucional por las siguientes razones:

1. Porque el legisliador ordinario, al permitir al IMSS el ejercicio de la facultad
econémico coactiva, Nno se ajusta al contenido de los articuios 17, 49 y 80
Constitucionales, pues a través de |la Ley del Seguro Social esta consintiendo
que una persona juridica distinta del Estado, se haga justicia por si misma,
detente de facto el ejercicio de |la soberania y no respete los lineamientos
emanados del articulo 90 para la organizacion de |la Administracion Puablica
Federal.

2. Porque si bien es cierto que el IMSS es un organismo de derecho publico
también lo es que se excede en el sjercicio de sus facultades, pues de acuerdo
al articulo 3° de la Ley Organica de |la Administraciobn Publica Federal, el
Instituto es tan s6lo un organismo auxiliar det Poder Ejecutivo, mas no parte
integral de éste; por lo tanto, no tiene porqué llevar a8 cabo el procedimiento
econémico coactivo, puesto que el ejercicio del mismo e compete al
Presidente de la Republica a través de sus 6rganos centralizados, conforme a
lo establecido en los articulos 89, fraccion |, de la Constitucion y 2° de la Ley
Organica de la Administracién Publica Federal.

4.5. Solucidn a la i tituci lidad de ia facuitad del IMSS para llevar a
cabo el procedimiento administrativo de ejecucién.

Ya ha quedado claro que la facultad scondémico coactiva del IMSS es
inconstitucional; sin embargo, la presente tesis quedaria incompleta si unicamente
se limitara a efectuar un analisis critico, pero sin plantear una soluciéon viable para
resolver el problema correspondiente. En este orden de ideas, e! tema de este
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apartado es precisamente, la formulacion de una propuesta de solucitn al
problema de la referida inconstitucionalidad.

Al tenor del estudio realizado en el d rollo de |a tesis, se puede afirmar
que el problema de la inconstitucionalidad de ia facultad del IMSS para llevar a
cabo el procedimiento administrativo de ejecucidon, parte de la contradiccion
existente en la naturaleza juridica del Instituto, pues por una parte se tiene Que es
un organismo publico descentralizado; es decir, una persona juridica de derecho
publico distinta del Estado y; por otra parte, se le han asignado facuitades
impositivas bajo el amparo de la figura denominada organismo fiscal auténomo.

Ahora bien, hasta aqui podria pensarse que la solucién idéonea al problema
pianteado, es despojar al IMSS de su caracter de autoridad, para que de esta
forma solamente funja como un organismo descentralizado, encargado de brindar
el servicio de seguridad social, asi como de |la recaudacién de las aportaciones
respectivas, siempre y cuando se trate de pagos voluntarios, pues en caso de
mora del deudor, corresponderia a la SHCP aplicar el procedimiento econémico
coactivo; sin embargo, lo anterior implicaria retornar al régimen juridico aplicable
hasta antes de las reformas fiscales de 1981, con las cuales se otorgé al IMSS el
ejercicio directo de la facuitad econémico coactiva.

Conforme a lo anterior, la solucién idénea es despojar al IMSS de su
naturaleza de persona moral de derecho piublico y convertirio en un érgano de
autoridad dentro de la administracion publica centralizada, siendo de aclarar que
no tendra el caracter de Secretaria de Estado, pues se contrapondria con (a
Secretaria de Salud, sino que unicamente se le elevaria al rango de autoridad
administrativa -como es el caso de la Consejeria Juridica y la Procuraduria
General de la Republica- a efecto de que pueda llevar a cabo el procedimiento
administrativo de ejecucion sin transgredir a la Constitucién Federal, lo anterior se
justifica al tenor de las siguientes consideraciones:
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1. La seguridad social es un derecho publico subjetivo previsto en la fraccion
XXIX, del apartado A del articulo 123 Constitucional vy por o tanto, le
corresponde al Estado garantizar su cabal cumplimiento. Ahora bien, es cierto
que actuaimente la citada garantia sélo protege a algunos grupos sociales
determinados como son campesinos, trabsjadores subordinados, miembros de
sociedades cooperativas, etc.; sin embargo, al igual que sucede con el derecho
del trabajo, la seguridad social, también tiene una fuerza expansiva que con el
pasar de los afios ha hecho que paulatinamente sean abarcados otros sect
de la sociedad mexicana, dentro de su régimen cabe resaltar que el propio
texto Constitucional senala como grupos protegidos por esta garantia a los “...
trabajadores, campesinos, no lariad y otros sectores sociales y sus
familiares.”, siendo en esta utima parte, donde se deja |la opcion a incluir otros
grupos dentro del régimen de seguridad social. Ahora bien, dicha inclusion la
puede llevar a cabo el legisiador ordinario en |la Ley del Seguro Socisl; o bien,
el Ejecutivo de la Union mediante decreto, segun lo establece la fraccion Il del
articulo 12 de la citada Ley. Por o tanto, siendo optimistas se puede esperar
que en algunos anos la seguridad social en México proteja a Ia totalidad de sus
habitantes, como ocurre ya desde hace mucho tiempo en los paises europeos.

2. Porque ademas de los subsidios que otorga la Federacion, el financiamiento de
la seguridad social es principaimente a través de las aportaciones de seguridad
social, las cuales ya se ha visto, tienen el cardcter de créditos fiscales y; por lo
tanto, se trata de recursos publicos, respecto de los cuales cabe resaltar que
su monto no ingresa a la Tesoreria de la Federacion, sino a la cuenta del
IMSS; asimismo, se debe recordar que la definicion de fisco no solamente hace
alusién a la recaudacion, sino también a la administracion de recursos
provenientes de contribuciones,”® y que ademas, dicho termino solamente
puede ser aplicable al Estado y a sus autoridades hacendarias®’.

% Supra, P. 12.
%7 Supra P. 99,
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3. Por la naturaieza del sefrvicio, su prestacion quik de leridad; por
consiguiente, su financiamiento, debe ser fluido y no ser retardado por trémites
burocraticos, como serian los originados por |a actuscion conjunta de dos
entidades -el IMSS y la SHCP- en lo reiativo a ia prestacion del servicio y su
financiamiento.

4. En concordancia con (o anterior, si bien es cierto que |(a realidad ha
demostrado la necesidad de que el IMSS esté facultado para llevar a cabo el
procedimiento administrativo de ejecucion, también lo es que en el ambito del
deber ser, resulta ilogico que una persona juridica distinta del Estado detente ef
ejercicio del Poder Publico.

Ahora bien, para que el IMSS pase a formar parte de |a administracion
publica centralizada, es r i0 que se reformen © creen, segun corresponda,
las siguientes disposiciones:

A) De la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos:

La fraccion XXIX del apartado A del articulo 123, en la cual se deberd hacer
mencion de que la seguridad social sera prestada por el IMSS, sefilalando que
dicho instituto es una dependencia de la administracion publica centralizada en ia
cual, debido a la naturaleza del servicio, es necesario que sus Organos superiores
cuenten con representantes del Gobierno Federal, los patrones y los trabajadores.
Asimismo, tendra el caracter de organiamo fiscal autbnomo, contando para ello
con facuitades de decision y ejecucion, a efecto de poder recaudar y administrar
los recursos publicos por medio de los cuales se financiaré el servicio publico de
seguridad social, correspondiéndole solamente la recaudacion de las aportaciones
para los seguros de cesantia en edad avanzada, vejez y retiro, toda vez que la
administracion de tales cuotas le corresponde a las AFORES; contando también,
con autonomia de gestion respecto de la Secretaria de Hacienda y Crédito
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Puablico, toda vez que el IMSS tendra plena competencia tributaria respecto de las
aportaciones de seguridad social.

Lo anterior se propone a efecto de otorgar al IMSS un fundamento
constitucional para su naturaleza juridica, no s6lo respecto de ser un organismo
fiscal autonomo, sino también referente a su composicion tripartita. Y
aprovechando |a oportunidad, dar un sustento juridico a la intervencion de
particulares en la administracion de recursos publicos, aungque hay que reconocer
gque esto es tema para otra tesis; por |10 que, se reconoce que en el presente
trabajo solamente se propone una reforma muy escueta a este respecto; sin
embargo, por razones éticas se considerd necesaria su inclusion.

B) De la Ley Organica de la Administracién Publica Federal:

a) E! articulo 2° para adicionar la fraccion IV en |la que se mencione al IMSS
como 6rgano centralizado.

b) E! articulo 26, para sumar al IMSS, a la lista de 46rganos centralizados con
que cuenta el Ejecutivo para el ejercicio de sus atribuciones y despacho de
los negocios a ¢l encomendados.

c) La adicion de un nuevo articulo dentro capitulo |l, titulo segundo, del citado
ordenamiento, en el cual se mencionen las facultades de! IMSS, mismas
que serian iguales a las enunciadas en el articulo 251 de la Ley del Seguro
Social.

Estas modificaciones tienen como objetivo, dar cumplimiento a lo
establecido por el articulo 90 Constitucional; es decir, que la ley organica de dicho
precepto determine la distribucion de los negocios administrativos de la
Federacion, con lo cual quedaria reforzado el sustento constitucional detl IMSS.

C) De la Ley Federal de Entidades Paraestatales: Suprimir del articulo 5° la
mencién del Instituto Mexicano del Seguro Social.
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D) De la Ley del Seguro Social:

a) Derogar del articulo 5° Ia naturaleza del IMSS como organismo publico
descentralizado, para dejar unicamente su naturaieza de organismo fiscal
autonomo, aclarando que es una dependencia de |a administracién publica
centralizada, cuyos fines son tanto la prestacion del servicio de seguridad
social como la recaudacion y administraciéon directa de los recursos
publicos para su financiamiento, en los términos de la fraccion XXiX del
apartado A del articulo 123 Constitucional.

b) Derogar el Titulo Cuarto “Del Instituto Mexicano de! Seguro Social”, a efecto
de que en la Ley de referencia, solamente se regule o relativo a la
prestacion y forma de financiamiento del servicio de seguridad social,
mientras que lo relativo a ias facultades, obligaciones y funciones del
Instituto, queden regulados en la ley orgénica del IMSS que al efecto
debera ser expedida, en sustitucion del mencionado Titulo Cuarto.

F) Creacion de una Ley Organica del IMSS, en ia cual se establecerian sus
facuitades, obligaciones, funciones, estructura orgénica, asi como Ia
constitucion y ejercicio de su presupuesto. Quedando complementado este
ordenamiento con el Reglamento de Organizacion Interna del IMSS, el cual se
debera ajustar a o dispuesto por el articulo 18 de la Ley Organica de la
Administracion Publica Federal; es decir, debera ser expedido por el Presidente
de la Republica, determinando en dicho ordenamiento las atribuciones de las
unidades administrativas del Instituto y la forma en que sus titulares podran ser
suplidos.

~

Como puede observarse, de llevarse a cabo |la propuesta anterior, el IMSS
dejaria de ser un organismo publico descentralizado; consiguientemente, ya no
tendria personalidad juridica y patrimonio propios, ni derechos y obligaciones
distintos del Estado, pues el IMSS pasaria a ser un 6rgano del Poder Ejecutivo, a
través del cual el Presidente de Ia Republica ejerceria las facultades que e han
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sido encomendadas por ia Constitucion Federal, que en el presente caso seria la
recaudacion de contribuciones y el manejo de la hacienda publica, de conformidad
con los articulos 89, fraccion |, en relacion con el 31, fraccion IV, asi como con el
73, fraccion VII, del citado ordenamiento, asi como |la cumplimentacion de Ia
garantia social prevista en el articulo 123, apartado A, fraccion XXIX, de! nuestro
ordenamiento fundamental.

No obstante lo anterior, para efectos de esta tesis, |0 importante es justificar

que de realizarse las reformas propuestas, la facuitad econémico coactiva del
IMSS dejaria de ser inconstitucional, lo cual se afirma al tenor de las siguientes
consideraciones:

1.

Ya no se violaria el articulo 17 Constitucional, pues el IMSS al convertirse en
un organo de la administracion publica centralizada, dejaria de tener
personalidad juridica propia; por lo tanto, al ejercitar el procedimiento
administrativo de ejecucion para hacer efectivas las aportaciones de seguridad
social, ya no estaria incurriendo en violencia, ni tampoco haciéndose justicia
por si mismo, puesto que su actuacidon se encontraria bajo el amparo del
ejercicio del Poder Soberano, al ser un 6rgano a través del cual, ol Presidente
de la Republica en términos de los articulos 89, fraccion |, 90 de la Constitucion
Federal; 2°y 11 de la Ley Organica de la Administracion Publica Federal, haria
ejercicio de sus atribuciones; es decir, el IMSS ya no estaria actuando en
nombre propio sino del Poder Ejecutivo.

Por lo que respecta al articulo 49 de ia Constitucién Federal., dicho precepto
tampoco se violentaria, con el ejercicio de la facultad econémica coactiva del
IMSS, en virtud de que el Instituto al convertirse en un 6rgano de la
administracion publica centralizada, estaria formando parte del Poder
Ejecutivo; en consecuencia, ya no se romperia con el principio de division de
poderes adoptado por nuestro régimen constitucional, pues nuevamente se
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reitera que el IMSS dejaria de actuar en nombre propio, para hacerio a nombre
del Estado.

3. En cuanto al articulo 80 Constitucional, esta disposicion tamp seria
transgredida por fa facultad econémico coactiva del IMSS, toda vez que la
naturaleza juridica del Instituto dejaria de ser ambivalente, para adoptar
unicamente el cardcter de 6rgano autoritario del Estado, naturaleza que como
ya se vio, tendria conforme a los lineamientos establecidos por la citada
disposicion, pues ya no estaria sustentada en una figura carente de
fundamento constitucional.

4. Concomitantemente con lo anterior, el principio de Supremacia Constitucional
previsto en e! articulo 133 del ordenamiento fundamental, tampoco seria
violado por la facultad del IMSS para llevar a cabo el procedimiento
administrativo de ejecucion, pues ya ha quedado claro que el marco juridico del
IMSS se ajustaria plenamente a los lineamientos constitucionales de los
articulos 17, 49 y 90; por lo tanto, el Instituto tampoco se excederia en el
ejercicio de sus facultades en razéon de que seria un 4rgano de autoridad
estatal, dotado de competencia tributaria a efecto de que pudiera recaudar las
aportaciones de seguridad social aun en contra de |la voluntad de los sujetos
obligados a su pago.

Como consecuencia de lo anterior, se puede concluir que ef objetivo de la
propuesta planteada. es decir, la solucién de la inconstitucionalidad del IMSS para
llevar a cabo el procedimiento administrativo de ejecuciéon, se cumple plenamente,
ya que de llevarse a cabo las reformas prop tas, se dejarian de violar los
articulos 17, 49, 90 y 133 de la Constitucion Federal, restaursindose de esta
manera nuestro orden juridico constitucional, luego de un gravisimo error

legisiativo de casi sesenta afos de antiguedad.
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PRIMERA: Del estudio de las loyes del seguro social de 1843, 1973 y 1997, se
tiene por resultado que Ia facultad econotmico coactiva del IMSS ha sido
determinante en |a evolucion legisiativa del derecho fiscal en México, ya que el
otorgamiento de dicha facuitad al IMSS, fue el detonante de que al Instituto se le
confiriera el carfcter de organismo fiscal auténomo en un afén por justificar que un
aorganismo con personalidad distinta del Estado pudiera imponer su voluntad a los
particulares.

SEGUNDA: Como consecuencia de io anterior, Ia influencia de |a citada facultad
se ha dejado sentir en otras disposiciones, tales como la inclusion de las
aportaciones de seguridad social dentro de la clasificacién de las contribuciones,
en el Codigo Fiscal de la Federacion, en la cr ion de unidades administrativas
dentro del IMSS, cuya tarea es recaudsacion de (as cuotas del seguro social,
incluyendo el ejercicio del procedimiento administrativo de ejecucion vy
actuaimente, en ila busqueda por otorgar al IMSS plena autonomia tributaria, ya
que el propdsito de las reformas de diciembre de 2001, a la Ley del Seguro Social,
es que el IMSS en cuanto organismo fiscal auténomo, solamente aplique el
Codigo Fiscal de |la Federacién de forma supletoria.

TERCERA: El procedimiento econémico coactivo constituye una excepcion a Ia
garantia de audiencia, toda vez que de acuerdo al articulo 68 del Cédigo Fiscal de
|a Federacion, el titulo ejecutante goza de legitimidad al haber sido emitido por una
autoridad fiscal y por lo tanto, no requiere ser revisado previamente por una
autoridad jurisdiccional. Por lo anterior, resulta un absurdo que |a Ley del Seguro
Social y la jurisprudencia acepten como vélido que el IMSS lleve a cabo el
procedimiento administrativo de ejecucidon, siendo que el instituto al ser una

entidad distinta del Estado, no puede emitir titulos ejecutantes.

CUARTA: Ha quedado demostrado que |las aportaciones de seguridad social, son
contribuciones, no sdlo porque asi lo manifieste el Cédigo Fiscal de la Federacion,
sino también porque cumplen con los requisitos de la fraccién IV del articuio 31
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Constitucional; es decir, se encuentran establecidas en una ley, respetan los
principios de proporcionalidad y equidad tributarias y estén destinadas al gasto
publico.

QUINTA: E!I IMSS es un organismo publico descentralizado y por lo tanto, tiens
personalidad juridica y patrimonio propios, autonomia técnica y de gestion,
régimen juridico propio, objeto, denominacion, asi como érganos de gobiemo y
vigilancia; es decir, cuenta con sus propios atributos, derechos y obligaciones que
to distinguen de cualiquier ente de derecho privado o publico, incluido el Estado.

SEXTA: Por otra parte, el IMSS es considerado como un organismo fiscal
autdnomo; es decir, como una entidad dotada de competencia tributaria a efecto
de poder cobrar, aun de manera coactiva, las aportaciones de seguridad social;
por io tanto, su actuacién no es propia sino a nombre del Estado, en virtud de que
para poder cobrar los créditos fiscales, aun en contra de la voluntad de los
particulares, es necesario que cuente con facultades impositivas, las cuales
unicamente de derivan del Poder Soberano del Estado.

SEPTIMA: Ahora bien, los organismos fiscales auténomos carecen de fundamento
constitucional, ya que no se encuentran previstos ni en la Constitucion de ia
Republica, ni tampoco en la Ley Organica de la Administracién Publica Federal,
que es el ordenamiento reglamentario del articulo 90 de nuestra Carta Magna.

OCTAVA: La facultad del IMSS para llevar a cabo el procedimiento administrativo
de ejecucion es inconstitucional pues viola los articulos 17, 49, 80 y 133 de |la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

NOVENA: E! articuio 17 Constitucional es transgredido por el IMSS, ya que al ser
un organismo publico descentralizado con personalided juridica y patrimonio
propios, es una persona distinta del Estado carente del Poder Soberano para
imponer su voluntad a los particulares; consecuentemente, al ejercer a facultad
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econémico coactiva, el Instituto esté haciéndose justicia por si mismo, ademas de
que el anico legitimado para el cobro coactivo de las contribuciones es el Estado,
en razén de que éstas forman parte de ia Hacienda Publica.

DECIMA: De acuerdo al articulo 2° de la Ley Orgénica de la Administracion
Publica Federal, el Poder Ejecutivo de la Unién, ejercitard sus atribuciones a
través de las dependencias de fa administracion publica centralizada; en cambio,
conforme al articulo 3° del citado ordenamiento, ios organismos de Ia
administracion publica paraestatal unicamente serén auxiliares del Ejecutivo.

UNDECIMA: La Suprema Corte de Justicia de la Nacién, ha sostenido en 1a Tesis
P. XCIl/99, que los organismos publicos descentralizados no forman parte del
Poder Ejecutivo en tanto que son componentes de la administracion puablica, cuyo
objeto general es auxiliario en el ejercicio de sus atribuciones y para el despacho
de asuntos del orden administrativo, pero que tienen objetos especificos diversos,
a saber, 108 que se refiere el articulo 14 de la Ley Federal de Entidades
Paraestatales.

DUODECIMA: EI IMSS viola el principio de divisién de poderes, consagrado en el
articulo 49 Constitucional, ya que al ser un organismo auxiliar del Poder Ejecutivo
Federal y no formar parte del mismo, no se le puede conferir el ejercicio de la
facultad econdmica coactiva, la cual corresponde ejercitar al Titular del Poder
Ejecutivo, de acuerdo ai articulo 89, fraccion (i, de la Constitucién Federal.

DECIMA TERCERA: La facuitad del IMSS para llevar a cabo el procedimiento
administrativo de ejecucién, viola el articuio 90 de nuestro ordenamiento juridico
fundamental, toda vez que dicha facultad le fue conferida al instituto, bajo el
amparo de ser un organismo fiscal autbnomo; no obstante, que esta figura carece
de fundamento Constitucional.
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DECIMA CUARTA: Se viola el Principio de Supremacia Constitucional contenido
en el articulo 133 de nuestra Carta Magna, ya que !a Ley del Seguro Social
transgrede los articulos 17, 49 y 90 de Is Constitucion Federal, al conferir al IMSS
la facultad econémico coactiva, lo cual también conlieva que el IMSS se esté
excediendo en e ejercicio de sus facultades, ya que al ser un organismo suxiliar
del Poder Ejecutivo y no parte del mismo, el Instituto no puede ejercitar una
facuitad que constitucionaimente e ha sido otorgada al Titular de! Poder Ejecutivo
de Ia Unién.

DECIMA QUINTA: La forma idénea para que el IMSS pueda llevar a cabo el
procedimiento administrativo de ejecucién sin contrariar el texto Constitucional, es
convirtiéndolo en un drgano de fa administracion publica centralizada, dotandolo
de facultades de decision y ejecucion a efecto de que pueda tener competencia
tributaria.
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