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INTRODUCCION

El Instituto del Fondo Nacional de la Vivienda para los Trabajadores, tiene
como finalidad, dotar a la clase trabajadora de habitaciones comodas e
higiénicas, coadyuvando asi a solucionar el problema nacional del déficit de
vivienda de la poblacidn, que segun cifras recientes es de 6 millones en toda
{a Republica Mexicana. Para el logro de sus objetivos, el Estado lo dotd de
caracteristicas especiales que no reune ninguna otra Institucién y en
particular le confirié una parte del poder publico al considerarlo como
Organismo Fiscal Auténomo.

Es importante el conocimiento del marco juridico que lo regula, asf como las
disposiciones reglamentarias internas cuya aplicacién permite cumplir
cabalmente los fines que le han sido encomendados para determinar que
parte de ellas cumplan con su cometido y cudles deberdn ser sujetas a
probables modificaciones que permitan mayor eficiencia.

Para lograr ubicar al Instituto del Fondo Nacional de la Vivienda para los
Trabajadores, en el contexto de la vida nacional, se hace en el presente
trabajo, un recorrido en la historia de las Instituciones Mexicanas de donde
deriva su caracter social, conforme a !a filosofia y postulados de la Carta
Magna de 1917, que imponia a los patrones la obligacién de dotar de
vivienda a los trabajadores y que hasta 1972 habia sido cumplida en una
minima parte. '

Del andlisis efectuado, se desprende que es importante precisar las
caracteristicas y peculiaridades que en México tienen éste tipo de
Instituciones, su ubicacién en el Estado y su participacién en Ia
Administracién Publica Federal.

Asimismo y para conocer con mayor detalle los actos que el Instituto del
Fondo Nacional de la Vivienda para los Trabajadores realiza como
Organismo Fiscal Auténomo, se analizan éstos en relacién a los medios de
defensa con que cuentan los particulares para defenderse de dichos actos
de autoridad.



CAPITULO |

1. EL INSTITUTO DEL FONDO NACIONAL DE LA VIVIENDA
PARA LOS TRABAJADORES.

1.1 ANTECEDENTES HISTORICQS

En la etapa anterior al Movimiento Revolucionario de 1910, existieron
antecedentes en materia de vivienda. Los antecedentes a que hacemos
referencia fueron de orden estatal o local, ya que la materia laboral se
incorporé al 4mbito federal, el 6 de septiembre de 1929, toda vez que
en esta 6poca México se encontraba en un retraso en lo concerniente a
la atencién de los problemas laborales, y como consecuencia, en

materia de seguridad social.

No es sino hasta la llegada de los Movimientos Socialistas, tanto
utépico como cientlficos, que el tema de “la justicia social”, empezé a

Hamar la atencién a los tadricos y cientificos de la época.

Cabe sefialar que en México existieron condiciones muy diferentes a las
que. se estaban viviendo en los paifses que fueron cuha de esos
movimientos reivindicatorios. En el viejo continente los movimientos
socialistas estaban sostenidos por trabajadores no desempleados,

pertenecientes al proceso de industrializacién, en México a principios de




este siglo, la industria experimentaba un crecimiento casi nulo, ya que

salvo algunas excepciones, !a economfa era basicamente agraria.

Por esta razén la clase obrera carecfa de una verdadera fuerza coactiva

que pudiera solidificar y encauzar adecuadamente sus demandas.

El 4mbito laboral estaba normado por el derecho civil, y éste a su vez
estaba basado "en principios individualistas que no iban acordes con la
idea de colectividad como parte esencial en las relaciones obrero-

patronales.

Ese 4mbito que giraba alrededor de ideas privatistas, no daba cabida a
la existencia de normas que fueron mas acordes con la desprotaccién
en la que vivia el trabsjador, ya que las leyes que normaban [a
contratacién segufan un esquema de bilateralidad en donde obviamente

existla una desigualdad en las partes.

Al no existir una férmula jurfdica que englobara las verdaderas
necesidades de la clase obrera, como lo es ahora el Contrato Colectivo,
los - trabajadores por ende, no podfan asbirar a prestaciones soclales,

tales como una vivienda digna.

Por lo tanto era necesaria una medida que agrupara no solo a los

trabajadores, sino también era imprescindible crear un ordenamiento



federal, ya que cabe mencionar que la materia civil, que era la que

normaba las relaciones cbrero-patronales, era de orden iocal.

Antes de la Constitucién de 1917, existieron algunos esfuerzos por
mejorar las condiciones normativas en materia de previsién social, como
la Ley Villada de 1904, la Bernardo Reyes de 1806 y la Dieguez de
1914,

El antecedente més significativa en materia de vivienda, es sin duda, la
Loy Sobre Casas de Obreros v Empleados Piblicos, promovida por
Enrique Creel en 1806, el que en esas fechas tenfa el cargo de
Gobernador del Estado de Chihuahua.

La Ley -Sobre Casas de Obreros y Empleados Publicos, tenfa la
particularidad de ser un Instrumento especializado en vivienda, pero con
la limitante de no contener sistemas financieros que fungleran como
macanismos de promocién, salvo algunos estimulos fiscales, como
exencién del impuesto predial, por concepto de titulacién, exencién del
pago por concepto de inscripcién en el registrd, disminucién en el
precio si se trata de terrenos Municipales, y restricciones en caso de
embargo, salvo que se trate de créditos fiscales, hipotecas o

refaccionarios. (Artfculo 10.)



También preveia esta Ley, que se podfa otorgar predios a los
trabajadores que se hubieran distinguido por su amor y empeiio en el

trabajo, norma que visilumbraba un enfoque paternalista. {Art. 16}

Como consecuencia de la promuigacién de la Ley de referencia, se
difunde el Programa del Partido Liberal, que expresaba la necesidad de
que los patrones proporcionaran alojamiento higlénico a los
trabajadores. Durante la lucha revolucionaria, esta preocupacién por el
problema habitacional empieza a cobrar .importancia como una
conquista soclal de los grupos que estaban pugnando por cambios
radicales en el pals, y ello, se fue traduciendo en mayores y mas
vigorosos pronunciamientos y leyes, que exiglan el reconocimiento a un

derecho habitacional para el obrero.

Tal es el caso del "Pacto de la Empacadora de Pascual Orozco, que
exigia a los propietarios de fébricas que alojen a los obreros en
condiciones higiénicas que garanticen su salud y enaltezcan ‘su
condicién™. (1)

CONSTITUCION DE 1917.

En al proyecto presentado en 1916 ante el Congreso Constituyente, lo

relativo a la materia normativa del trabajo, as/ como su reglamentacion,

(1) Derechos del Pueblo Mexicano. México a través de sus Constituciones, XLVI. Legis-
latura de 1a Camara de Diputados, México. 1967. T. VIII. pig. 620.
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astaban contenidas dentro de la parte raelacionada con las garantfas
individuales, en el Articulo 50. mismo que consagraba la garantfa de
libertad del trabajo.

Dado que una de las principales ideas de la Revolucién de 1310 fueron
la lucha por mejorar las condiciones de la clase trabajadora, surgié la
necesidad de reglamentar de manera urgente por parte del
Constituyente de una forma mas eficaz, los concerniente a las
relaciones laborales. E! Diputado Victoria, en los debates gue se
suscitaron a rafz de la presentacién del proyecto del Artfculo 5o0.,
expresd el 26 de diciembre de 1916:

"Vengo a manifestar mi inconformidad con el Artlculoe So. en la forma
en que lo presenta la Comisién, asf como por el proyecto de! Ciudadano
Primer Jafe, porque en ninguno de los dos dictdmenas se trata del

problema obrero con respeto y atencién que se merece”.

E! Diputado Manjarrez opiné al respecto: "Creo que debe ser maés
explicita nuestra Carta Magna sobre e! problema de los trabajadores, y
precisamente porque debe sarlo, debemos dedicarle toda atenclén, y si
se qulers no un artfculo, no una adicién, sino todo un capltulo, todo un
titulo de la Carta Magna”. Los Diputados del Castillo Cravioto, Jara y
Maclas apoyaron la postura dei Diputado Manjarrez, indicando que la
Legislacién Obrera, serfa incluida dentro de un artfculo especial que

revolucionarfa el &mbito jurldico constitucional a nivel mundial.



A iniciativa de Venustiano Carranza, el Diputado Maclas fue
comisionado para llevar a efecto una revisiSn de todos Ilos
ordenamientos en materia de trabajo de aquellos tiempos, y fus asl
como en el debate del 28 de diciembre de 1916, manifesté ante el
Congreso Constituyente, que aparte de las garantias mas esenciales
para los trabajadores, era necesario concederles el derecho a poseer
una vivienda digna y c6moda, para asl poder elevar en clerta medida su
nivel de vida, toda vez que el trabajador siempre habla sido considerado
slmblemema como una herramienta de trabajo, y al proveerio de una
vivienda cémoda e higiénica, donde la armonfa familiar del obrero se
pudiera desarrollar més sanamente, se estaba convirtiendo al obrero de

un simple objeto, a un verdadero ser humano.

Las palabras del Diputado Macfas, que a continuacién se transcriben,
constituyen sin lugar a dudas, el apoyo, justificacién y reconocimiento
para lo que posteriormente pasé a ser la fraccién XI del Articulo 123

Constitucional.

"Como ven ustedes, la proteccién al trabajador es
completa; ni las leyes americanas, ni las leyes inglesas, ni
las leyas belgas conceden a los trabajadores de aquellas
naciones lo que este proyecto de ley concede a los
obreros mexicanos; casas secas, aereadas, perfectamente
higiénicas, que tengan cuande menos tres piezas, tendrén

agua, estaradn dotadas de agua, y si no la hubiere a una



distancia de quinientos metros, no se les podra exigir que
pague; en caso de que no haya mercado como se
establece en el articulo 27, esta obligado el propietario de
la negociacién a llevar allf los articulos de primera
necesidad al precio de la plaze més inmediata, recargando
Unicamente los gastos necesarios para el transporte;
tienen ustedes, pues, una proteccién completa sobre este

particular™. (2).

Con el consenso unanime de los legisladores, particularmente de los
miembros que integraron la Comisién Revisora, las ideas de! Diputado
Macias fueron incorporadas al proyecto de dicha comisibn como un

capitulo especial que incluirfa la habitacién obrera.

Asimismo, con fecha 13 de enero de 1917, se ley6 ante el Congreso la
exposicién de motivos y el proyecto para el titulo VI de la Constitucién,

redactado por el Diputado Macias, el cual expresaba lo siguiente:

“El Congreso de la Uni6n vy las legislaturas de los Estados, '
al legislar sobre el trabajo de cardcter econ6mico, en
ejercicio de sus facultades respectivas, deberén ajustarse

las siguientes bases:

(2) Diario de los Debates del Congreso Constituyente, Qro. 23 de dic. de 1916, Sesién Ord.
Tamo 1. pag. 1038. México. 1960.



XN, En toda negociacién agricola, industrial, minera.o

cualquier otro centro de trabajo, los patrones estardn

obligados a proporcionar a los trabajadores, habitaciones

cémodas e higiénicas por las que podrén cobrar rentas que

sean equitativas. lgualmente deberan establecer

enfermerfa y demds servicios necesarios a la comunidad®.

(3) ’
También la Comisién Revisora, en su dictamen del 23 de enero de 1917,
fortalecié el alcance del precepto antes transcrito en cuestién,

manifestando:

"La renta que tendrén derecho a cobrar los empresarios
por las casas que proporcionen a log obreros, puede fijarse

desde ahora en el interés de medio por ciento mensual.

De la obligacién de proporcionar dichas habitaclones, no
deben quodar exentos de las negociaciones establecidas
en alglin centro de poblacién, en virtud de que no siempre
se encuentran en lugar poblado alojamientos higiénicos

para la clase obrera”. (4}

(3) S7a. Sesién Ordinaria, Diario de los Debates del Congreso Constituyente. 1916-1917.
Taro 1. México. 1960.

(4) Idam. Ob. Cit.



Una vez discutido el dictamen de la Comisién Revisora, fué aprobado por
unanimidad de votos el siguiente texto del Articulo 123, de la

Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, Fraccién Xii:

"Articulo 123.- El Congréso de la Unién vy las legislaturas
de los Estados deberén expedir leyes sobre el trabsjo,
fundados en las necesidades de csda region, sin
contravenir a8 las bases siguientes, las cuales regirdn el
trabajo de los obreros, jornaleros, empleados domésticos y
artesanos y de una manera general todo Contrato de

Trabajo:

Xil.  En toda negociacién agricala, industrisl, minera o
cualquier otra clase de trabajo, los patrones estaran
obligados a proporcionar a los trabajadores, habitaciones
cémodas e higiénicas, por las que podran cobrar rentas que
no excederdn de! medio por clento mensual del valor
catastral en las fincas. Igualmente deberd establecer
escuelas, enfermerfas y demas servicios necesarios a la
comunidad. Si las negoclaciones estuvieran situadas
dentro de [as poblaciones y ocuparen un numero de
trabajadores mayor de cien, tendrén la primera de las

obligaciones mencionadas”.



Es con fundamento en el Artfculo 123 Constitucional, como a partir de
1917, diversas entidades federativas empiezan a legislar en materia
laboral. Sin embargo en materia de vivienda obrera, la mayorfa de estas
leyes locales siguieron los lineamientos generales de Ia fraccién XIl del
Articulo 123 Constitucional, & inclusive enfalgunas sélo se limitaron a
transcribir dicho texto sin ampliar o reglamentar la forma de dar

cumplirmiento al mandato constitucional.

"Hubo legislaciones como la de Veracruz de! 14 de enero de 1918, que
distingufa los casos de las grandes industrias, del trabajo en el campo as{
como del trabajo doméstico, filando obligaciones habitacionales
diferentes. (P.O. 14-1-18)

En otras legisiaciones, tales como las de Chihuahua, del 27 de junio de
1922 y Tamaulipas del 11 de junio de 1825, la obligacién se hacla
consistir én el suministro gratuito a los trabajadores del campo de

habitaciones con un terreno contiguo. {P.O. 5-VII-22 P.0. 11-Vi-25)

Las leyes de Colima del 21 de noviembre de 1925, y Jalisco del 31 de
julio de 1923, inclufan un terreno a favor de los trabajadores del campo
con una dimensién no menor a 5,000 metros cuadrados para mercados
publicos, edificios municipales y centros recreativos. (P.O. 21-XI-25 y
P.O. 31-VII-23}



La Ley del Estado de Hidalgo del 30 de noviembre de 1928 (Art. 44),
indicaba que las habitaciones no podrian estar a8 mas de 3 kilémetros de
los centros de trabasjo, en caso contrario deberla proporcionarse
transporte gratuito.

(P.O. 30-X1-28)

La legislacién oaxaqueiia de 21 de marzo de 1926 (Art. 32), determind
la distancla méxima de 2 kilémetros, Imponiendo igualmente la

abligacién de suministrar transporte gratuito. (P.0. 30-11-26)

La Ley de Aguascalientes de 6 de marzo de 1928 (Art. 72 y 79),
prohibla el uso de chozas y cuevas y establecla que las rentas serfan

equivalentes al 1% del valor catastrel de la finca.

La Ley Reglamentaria de Coahuila de 26 de julic de 1920 (Art. 25),
sefialé que cuando se tratara de trabajadores que prestaran sus servicios
fuera de ias poblaciones y vivieran con el patrén, éste tenfa la obligacion

de proporcionarles alimentacién.” (5).

A pesar de lo avanzado de alguna de estas leyes, la obligacién patronal
nunca llegé a cumplirse satisfactoriamente, si bien, porque el pals se
encontraba en plena fase de reconstruccién o porque la méyorfa de las
leyes locales turieron vigencia muy limitada en virtud de las reformas a
la Constitucién de 1929.

(5) Legislaci6n del Trabajo en los Estados Unidos Mexicanos. México. 1928, Ed. Andrade.
Tam
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Es un hecho que la concepcién original de atribuir facultades legisliativas
concurrentes en materia laboral, tanto a los Estados como a la Federacién,
impidieron su reglamentacién uniforme y suscité graves problemas entre el

alcance del texto Constitucional de 1917 y su reglamentacién local.

Efectivamente, el 31 de agosto de 1929 se reformé la fraccién X del
Artlculo 75 y el 123 de la Constitucién Politica de Los Estados Unidos
Mexicanos, estableciéndose la facultad del Congreso de la Unién para
legislar en materia de trabajo. Por tal motivo, se crearon las comisiones
respectivas que se encargarian de redactar una Ley Federal que rigiera

en toda la Republica.
LA LEY FEDERAL DEL TRABAJO DE 1931.

Dos afios después de las reformas al texto constitucional, el 18 de
agosto de 1931, se promulgé la Ley Federal del Trabajo. La
e

federalizacién de la materia laboral signfficé un avance de importancia

en la formacién del derecho mexicano del trabsjo.

En materia habitacional, la Ley presentaba algunas limitaciones. En
efecto, el Articulo 111, fraccién Il de la Ley en cuestién, se limitd a
transcribir el texto del Artfculo 123 Constitucional, y supedité la vigencia
del precepto a la posterior reglamentacién por los Ejecutivos Federal y

locales en sus respectivas jurisdicciones. Dicho texto rezaba:



“"ARTICULO 111.- Son obligaciones de los patrones:

Hi. Proporcionar a los trabajadores, habitaciones comodas e
higiénicas, por las que podran cobrar rentas que no
excederdn del medio por ciento del valor catastral de las

fincas.

El ‘Ejecutivo Federal y los de las entidades federativas, en
su caso, atendiendo a las necesldades de los trabajadores,
a la clase de duracién de! trabajo, al lugar de su ejecucién
y a las posibilidades econdémicas del patrén, fijardn las
condiciones y plazos dentro de los cuales éste debe

cumplir con tas obligaciones a que se refiere esta fraccién®,

Al plasmar este pregepto, se supedité el cumplimiento de la
obligacién a la expedicién de disposiciones secundarias y se
delegaron facuitades legislativas 8! Poder Ejecutivo, sin que la
Constitucién contemplara dicha posibilidad de manera expresa.
Sin embargo, la Ley de 1931 dispensé un trato sumamente
generoso a los trabajadores del campo, al consignar en su Artfculo
197 que los patrones del campo deberén suministrar gratuitamente

habitacién que reuna ias condiciones sanitarias indispensables para

13



la proyeccién de la vida y Ja salud de los trabajadores y el terreno
necesario para la cria de los animales a que se refiere el Articulo

205 de esta Ley.

Volviendo a la fraccién i del Articulo 111, el Reglamento
respectivo fue expedido por el Ejecutivo Federal hasta el primero
de marzo de 1942, En dicho Reglamento se establecieron las
bases y condiciones bajo las cuales deblan cumplir fa prestacién
habitacional éonsignada en el Articulo 123. No es el caso de
hacer un anélisis profundo y detallado de dicho Ordenamiento, en
vista de su corta vigencia. Interpuestos amparos en contra del
reglamento, la Suprema Corte de Justicia de la Nacién lo declaré
inconstitucional. Evidentemente, al no poder aplicarse el
Reglamento en cuestién, la obligacién de proporcionar habitaciones
cémodas e higiénicas no pudo  actualizarse. La
inconstitucionalidad consistia segun la Sup[ema Corte de Justicia,
en que la Ley Federal del Trabajo, s6lamente otorgaba facultades
al Ejecutivo Federal para implantar las condiciones y los plazos en
que los patrones tenfan que cumplir con las obligaciones de!l

Artfculo 111 fraccién ill, pero no para reglamentar dicha fraccién.

Estas disposiciones reglamentarias, por tanto, no fijaron -un
término inflexible para que los patrones realizaran los actos
conducentas a cumplir con la obligacién constitucional de

referencia, sino que establecieron la facultad a la Secretarfa del



Trabajo y Previsién Social, para fijar el término y las condiciones
de la ejecucién de las obras, para lo cual deberia tomar en cuenta
las condiciones relativas a las necesidades de los trabajadores, a la
clase y duracién del trabajo, al lugar de la ejecucién de dicho

trabajo y a las posibilidades econémicas del patrén.

Por lo impreciso de esta disposicién, algunos patrones
interpusieron amparo, sefialando bésicamente el estado de
Incertidumbre en que los dejaba la nueva reglamentacién, por lo
que en 1942, la Suprema Corte de Justicia de 1a Nacién declars
inconstitucionales estos reglamentos. Nuevamente la obligacién
de proporcionar habitaciones cémodas e higiénicas quedd
mediatizada y convertida por tanto, en un derecho privado de
aficacia, tal es el caso de: Amparo en Revisi6n 3376/42.-
Quejoso.- Fibras Artificiales de Algodones, S. A:, Sentencia del 14
de abril de 1942. La ejecutoria sefialé en su parte fundamental:
“El Articulo 123 Constitucional impuso al Congreso de la Unién, la
facultad exclusiva de expedir Leyes sobre el Trabajo sin
contravenir las bases que seiiala y en uso de esa facultad
soberana, el Congreso expidié ia vigente Ley Federal del Trabajo,
entre cuVos postulados se encuentra el Articulo 111, fracclén lil,
.de cuyo texto no aparecen conferidas facultades éll Ejecutivo
Federal, sino para fijar las condiciones y plazos en que los
patrones debieran cumplir con las obligaciones que ese Articulo

impane, por lo que el Reglamento de dicho precepto expedido por



el Presidente de la Reptblica, con fecha 19 de diciembre de 1941,

es inconstitucional”. (6)

No fue sino hasta 1856, catorce afios después de haber sido declarados
inconstitucionales los reglamentos de referencia, que se promovieron
nuevamente reformas para salvar la inconstitucionalidad del citado
Artlculo 111, en su fraccién IIl. Con este fin, se reformé el segundo

parrafo de la citada fraccién, en los siguientes términos:

"El Ejecutivo Federal y los de las Entidades Federativas, en
su caso, atendiendo a las necesidades de los trabajadores,
a la clase y duracién del trabajo, al lugar de su ejecucién y
a las posibilidades econémicas de los patrones, expe&lrén
uh reglamento para que los patrones cumplan con esta

obligacién®

Sin tomar en cuanta dicha reforma, no se expidid un nuevo reglamento,
por lo que, de nueva cuenta, la obligacién de los patrones de
proporcionar a sus trabajadores, habitaciones econémicas e higiénicas

quedé pendiente de precisar y reglamentar.

Iba a ser necesario el transcurso de otros catorce afios para que
reviviera el interés del Legislador por reglamentar el precepto

constitucional postergado.

(6) CUEVA, Mario de la. "Derecho Mexicano del Trabajo". Ed. Porrfia. M&xico. 1966. Tamo I1.
nig



En efecto, no es sino hasta la expedicién de uha nueva Ley Federal del
- Trabajo cuando quedan replanteadas las normas que regularén el

derecho constitucional a la vivienda obrera.

"En esa misma etapa, se expidi6 el 5 de mayo de 1934, un dscreto
que tendlfa a promover en el Distrito Federal, viviendas para los
trabajadores a bas;a de "que las casas de los obreros resuiten de un
costo accesible a las condiciones econémicas de los adquirientes,
disminuyendo su contribucién pradial, suprimiendo el interés del capital
invertido en la construccién, creando un seguro de vida para el caso de
fallecimiento. del interesado; concediendo liberales plazos de espera en
los pagos parcieles para casos de suspensién o pdrdida de trabajo;
dando facilidades para la adquisicién de estas casas por medio de la
Iintervencién de instituciones de crédito y de la Direccién de Penslones,
y por ultimo, facilitando a ias empresas industriales o comerciales del

Distrito Federal la adquisicién de lotes de casas para obreros.

Posteriormente, el 20 de julio de 1934, el Presidente Abelardo L.
Rodriguez, expidié6 un decreto autorizando la reducci6n de! preclo de

venta de ias casas para los obreros.

En los considerandos se explica que el 5 de mayo de ese aiio se hablan
fijado las condiciones a que se encontraba sujeta la enasjenacién de
casas sconémicas para obreros construldas por el Departamento del

Distrito Federal, se decla también que a8 pesar de que las condiciones



fijadas en dicho decreto eran muy benéficas para los adquirientes, se
querfa dar mejores facilidades a las clases laborantes por lo que habla
expedido un decreto, que z;utorlzaba al Departamento del Distrito Fedaral
a reducir el préclo de venta en una cantidad igual a un 25% del precio

de las casas.

En el artfculo 20. de dicho decreto se dispuso que el precio de las casas
serla pagado en abonos mensuales que se calcularfan tomando en
cuenta las partidas siguientes: la cantidad necesaria para cubrlr 12
mensualidades iguales a los costos del terreno ocupado por la casa, de

la construccidén, de [a conexién de agua y drenaje y de la urbanizacién.

En el decreto que expidi6 en 1936 el Presidente Lézaro Cérdenas,
autoriz6 a enajenar 2 trabajadores y miembros del ejército las casas
econdmicas ya construidas y las que, en lo sucesivo construyera el

Departamento del Distrito Federal.

Cuando los beneficiarios, obreros y mlitares, estuvieran en posesién de
estas casas, previo el cumplimiento de los requisitos establecidos no
podrfan ceder sus derechos pero sf renunciar a ellos en cualquler
momento siempre que cubrieran previamente las cantidades que

estuvieran adeudando.



Las autoridades administrativas de la ciudad debfan cuidar que las casas
fuesen distribufdas entre los sindicalizados y ninguna organizacién podia

obtener.para sus miembros més del 5% del! total disponible de casas.

LEY FEDERAL DEL TRABAJO DE 1370

No es sino hasta que se establecié una comisién redactora de un
proyecto de nueva Ley Federal del Trabajo de 1970 cuando se plantea
nuevamente la necesidad de reglamentar la fraccién Xl del actual
Apartado A" del Articulo 123 Constitucional, a fin de que los patrones
hicieran efectiva su obligacién de proporcionar viviendas cémodas e

higiénicas a sus trabajadores.

La exposicién de Motivos de la nueva Ley, por su parte, seiialé que "la
norma constitucional que impone la obligacién esté vigenta adn en
ausencia de reglamentacién, por lo que se buscé reformar la legislacién
vigente para ponerla en armonia con el desarrollo general del pals y con

las necesidades de los trabajadores.

Fue asf que se establecié en la Ley Federal de! Trabajo de 1970 un
capltulo especial sobre la obligacién habitacional denominado
"Habltaclones para los Trabajadores”, y que comprendié. los articulos
136 a 153 inclusive. Las nuevas disposiciones en materia habitacional
de este Cédigo Laboral descansaban no en un sitema rigide que deblera
cumplirse inexorablemente, sino én uno flexible que tenga su base en las

relaciones obrero-patronales y que permita resolver graduaimente el
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problema. En esa virtud, se establecid6 que serian los propios
trabajadores y las empresas, en los contratos colectivos o convenios
especiales, los que deberfan establecer las modalidades para el
cumplimiento de las obligaciones en materia habitacional. L.a Exposicién
de motivos aclaré a este respecto la experiencla de las negociaciones
colectivas demuestra que los trabajadores tienen un conocimiento
suficiente y la comprensién adecuada para determinar lo que pueden y
deben exigir de |as empresas.

En estos precep se e la obligacién de proporcionsr

habitaciones a los trabajadores de toda empresa que esté situada a més
de tres kilémetros de las polaciones o cuando siendo menor, la distancia

no hubiere servicio ordinario y regular de transporte.

La introduccién de estos nuevos supuestos, si bien buscaba precisar vy,
por tanto, dar efectividad al mandato constitucional, motivé también que
se redujera el nimero de trabajadores que, de acuerdo con el texto de!
Articulo 123, se encontraban en las hipStesis previstas, toda vez que,
conforme al nuevo ordenamiento laboral, los trabajadores de las
emprasas localizadas fuera de las poblaciones no tendrian derecho a la
habitacién si se encontraban a menos de tres kilémetros de un centro .

urbano o si existla un servicio de transporte permanente y regular.

Iguaimente se obliga a las empresas situadas dentro de las poblaciones

si ocupan a més de cien trabajadores. Es asi que la solucién de 1970
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tiene que proseguir por el mismo camino de 1917 al repetir criterios que
no denotan la necesidad obrera de vivienda ni se basan en la fortaleza
financiera de las empresas, limitindose a reglamentar la férmula

constitucional.

Ahora bien, por lo que toca a los beneficiarios, el articulo 149 establace
que serén los trabajadores de planta permanente, con una antiguedad de
un afio, por lo menos, y que laboran en empresas 'con mas de cien
empleados o que estuvieran fuera de las poblaciones, como ya se indicé
lineas anteriores. Esta disposicién restringe el beneficio a un grupo

reducido

Ademés, el hecho de que un trabajador tuviera un afio de antiguedad y
se encontrara en los supuestos de ia Ley, ciertamente no era un [ndice

de la necesidad real de vivienda.

Por lo que toca a la forma y término para cumplir esta obligacién, el
legislador se mostr6 sumamente flexible dejando la solucién en manos
de obreros y patrones, sin darle potestad al Estado para intervenir en

este problema prioritario.

Se establecié que las empresas que dispusieran de habitaciones en

firni o f, ta haiad

nuimero st fas neci de los tr es se

te para

lo harfan saber. Las que no se encontraran en esa situaclén, tendrian
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un plazo de tres afios para celebrar los convenios relativos a las

modalidades para la prestacién de habitaciones.

Dejar primordialmente en manos de los trabajadores y patrones la
solucién al problema habitacional no fue ciertamente lo méas acertado.
Como el movimiento sindical no habia logrado que en cincuenta afios se
observara esta obligacién no habla bases suficientes para estimar que la
situacién real éra otra. La solucién apuntada por el legislador de 1970
con relacién a los convenios a celebrarse, propiciaban el enfrentamiento

entre los factores de la produccién.

Los Artlculos 148 y 149 de la nueva Ley, resultan a todas luces
limitados. En el primero de los preceptos sefalados se establece que
para la asignacién de habitaciones tendrfan preferencia los més antiguos
y. en igualdad de antiguedad, los jefes de familia vy los sindicalizados.

Para el intérprete de la lay, era claro que la voluntad del constituyente,

pese a que los criterios incorporados fueron rebasados por la realidad
era otorger viviendas cémodas e higiénicas a los trabajadores que
carecieran de una morada digna y no a los méas antiguos. Por ello se
estima que se deberfa de haber dado preferencia a los obreros més

necesitados y en igualdad de necesidades a los més antiguos.
En virtud de que el derecho mexicano del trabajo tiende a fomentar el

sindicalismo, hubiera sido razonable que, en igualdad de condiciones, se

diera preferencia a un trabajador sindicalizado.
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El articulo 149, en su fraccién Ii, establece que si e! trabajador es
propietario de una casa, independientemente de sus relaciones de
trabajo, tendrla derecho a que se le proporcionara una nueva habitacién,
una vez satisfechas las necesidades de los demés trabajadores de la

empresa.

Este artfculo se antojé poco solidario, pues no se puede concebir que un
trabajedor posea dos o0 mAas casas cuando existen millones de
semejantes que viven en habitaciones muy deficientes, por la sola

circunstancia de laborar en una empresa con fuerte capacidad financiera.

Igualmente, el articulo 151 de la Ley sefialaba que los trabajadores
tendrian derecho a una compensacién mensual en tanto no se les
entregarén habitaciones, mismas que deblan filarse en los convenios

respectivos, tomando en consideracién varias circunstancias.

Cabe destacar que la propia lay laboral previé la posibilidad de que las
ampresas, en caso de no disponer de habitaciones suficientes para
satisfacer las necesidades de sus trabajadores, pudieran acudir a la
contratacién colectiva mediante la celebracién de convenios con los
sindicatos, que establecieran las bases para el cumplimiento de la
obligacién que en esta materia disponia la ley. Dichos convenios podian
considerar la posibilidad de que el patrén proporcionara habitaciones en

arrendamiento y cobrara por ellas el 6 por ciento anual del valor catastral
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de las fincas por concepto de renta o bien, en la construccién de
habitaciones para ser adquiridas por los trabajadores, en cuyo caso se
estableceria una aportacion patronal para ese fin y el complemento del
costo de la vivienda quedarfa a cargo del trabajador beneficiado.
Tratdndose de trabajadores de confianza, éstos convendrfan
directamente con las empresas las modalidades y forma en que éstas

cumplirfan su obligacién habitacional.

Asfmismo, de acuerdo al artfculo 151 de la misma legislacion laboral, se
establecia que en tanto se les hiciera entrega a los trabajadores de las
habitaciones, éstos podrfan percibir una compensacién mensual cuyo
monto se fijarfa tomando en consideracién el tipo de habitacién que
deberia proporcionarse y la diferencia entre la renta que podia cobrarse y
la que tuvieran que. pagar los trabajadores por una habitacién en

condiciones semejantes, lo cual no solucionaria el problema habitacional.

No obstante las restricciones y limitaciones establecidas por las
disposiciones legales, es de destacar que corresponde a la Ley Federal
del Trabajo de 1970 el méritc de haber dado el primer paso en la
reglamentacién de! derecho habitacional de los trabajadores reconocido

en la Constitucion General.
Resulta claro que las pocas empresas que se encontraban en los

supuestos establecidos por la Ley, habrlan optado, para solucionar los

conflictos, por otorgar una compensacién que unicamente hublera
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adicionado el salario. Ahora blen, dicho incremento salarial desde luego
no habrfa sclucionado el problema habitacional, pues es tacil suponer,
podria destinarse a la adquisicién de bienes y servicios diversos de la
compra de una casa habitacién para los trabajadores y sus familias,
Ello, en razén de que, la clase trabsjadora, en especial aquellas de
escasos recursos, estaba impedida para acceder al financiamiento
habitaclonal. Asfmismo, la derrama de compensaciones hubiera actuado
como elemento inflacionario no sélo en el mercado de la habitacion,
sino en la economfa nacional, sin que por otro lado propiciara una mayor
generacién de viviends nueva. Por todas las razones antes expuestas,
es claro que si bien es loable el esfuerzo realizado por el legislador de
1970 para regular lo relativo a la vivienda obrera, la solucién adolecla de

severas limitaciones.

Como consideracién final acerca de la nueva Ley Federal del Trabajo es
preciso sefialar que cuando se elaboré no se tomaron en cuenta factores
de planeacién ni de desarrollo urbano o regional, ni se vieron objetivos
concretos para resolver el problema habitacional en forma masiva. Gran
fimitacién fue simplemente avocarse a la reglamentacién de la vivienda

obrera dejando al margen estos factores de primordial importancia.

Las circunstancias y acontecimientos descritos, demuestran la necesidad
impostergable de replantear el deracho a la vivienda dbrera consignado
en la Carta Magna desde el mismo texto y configuracién de la fraccién

Xt del Apartado "A" del Articulo 123, es decir, respetando el espfritu
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original de dotar a los trabajadores de una vivienda digna v decorosa,
pero precisando los medios y términos para dar cumplimiento a esta
abligacién en materia habitacional, tanto respecto de los sujetos que
intervienen, es decir abarcando a todos los patrones y extendiendo el
beneficio a la clase trabajadora en su conjunto, como estableciendo un
sistema institucional que operara un fondo habitacional que substituye al
patrén en el cumplimiento de la obligacién, en el que prevaleciera un
criterio de solidaridad social o de grupo, por encima de! particular, para
que de acuerdo con las posibilidades financieras de dicho fondo, los

trabajadores pudleran ir adquiriendo en propiedad su vivienda.
1.2  EL DERECHO A LA VIVIENDA

La preocupacién por dotar a !a poblacién, sobre todo a los sectores més
desprotegidos, de una vivienda digna, es palpable a lo largo de nuastra
historia. En efecto, es, en relacién al desempeiio de! trabajo agricola y
después urbano, como se asocia la necesidad de asegurar este
satisfactor a 1a poblacién. En el derecho prehispdnico, unido a la figura
del Calpulli; en el derecho colonial, a la institucién de la hacienda, y en
el México independiente y moderno, unido a ia fdbrica o empresa, es
como se gesta el darecho del pedn, obrero o empleado de recibir-de su
patrén él acceso a una vivienda digna y decorosa, en la que el individuo
puede encontrar el muy merecido descanso que le permita seguir

prestando su fuerza y su trabajo para fines productivos.
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Es hasta 1917 cuando queda consagrado en definitiva el derecho a la
. vivienda asociado al trabajo remunerado. Paradojicamente corresponde a
la legislacién del Segundo Imperio Mexicano el reconocimiento al
derecho del trabajador a una vivienda y la caorrelativa obligacién del
patr6n para otorgarla. La Ley para la Proteccion de las Clgses
Menesterosas expedida por el Emperador Maximiliano env1865, traté en
particular del derecho de los trabajadores del campo al servicio de las
haciendas a ser provistos de casa habitacién y agua e imponla también
ol deber dal hacendado de crear escuel}asi siempre y cuando en las

haciendas hubiere por lo menos 20 nifios en edad escolar. (7)

Seguido a este intento, que sb6lo tuvo una eflmera existencia de dos
afios, el derecho del trabajador a la vivienda fue es_casaménte
raconocido en algunas disposiciones locales de principlos de sigio, pero
cuyos textos ejercisron gran influencia en el Constituyente de 1916-
1917. Las pocas experiencias legislativas a nivel local, ya presentaban
un esquema més definido de lo que pudieran ser meras prerrogativas o
declaratorias de derecho. Entre dichas reglamentaciones y proyectos de
Ley, precursoras de la Constitucién de 1917, Felipe Remolina. Roquefli,
) sefiala como més significativas las siguientes: ’

"El proyecto de reformas a las fracciones Vii y XXII del Articulo 73
Constitucional, obligaba al patr6n a dar a los trabajadores y aprendices
habitaciones sanas y cémodas, slempre que tuvieran que permanecer en
el campo en el lugar inmediato a la fabrica o taller en que presten sus

servicios.

N CAST?:EM.GJOSE de JesOs. "Tratado de Derecho Qbrero”. Ed. Jaris. México, 1942.
pp. 115-116.
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- La Ley de Obreros del Estado de Chiapas, de 1914, sefialaba que
los duefios, administradores o encargados de fincas rusticas o
negociaciones industriales, fabriles o mineras, deblan facilitar a los

peones, habitacién con las comodidades posibles en las fincas.

- E! proyecto de Ley Obrera de Prestacién de Servicios, de 23 de
enero de 1915, estipulaba la obligaci6n a cargo del patrén de otorgar
habitacién comoda y sana a los empleados que prestaran sus sarvicios

fuera de la poblacion.

- El decreto del 10 de marzo de 1915 crea en la parte sur de la
ciudad de Toluca, una colonia destinada a la construccién de casas
habitacién paria la clase trabajadora, adjudicando los lotes gratuitamente

a los trabajadores que reunieran los requisitos de esta Ley.

- El proyecto de Ley sobre Contrato de Trabajo, de abril de 1915,
sefialaba como obligacién del patrén, el proporcionar habitacién cémoda
e higiénica al obre_ro cuando éste, para prestar sus servicios, debiera

residir fuera de las poblacionas.
- La Ley del Trabajo del Estado de Jalisco, establecia el derecho del

trabajador agricola de disfrutar habitacibSn como complemento - del

salario.
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- La Ley del Trabajo de! Estado de Coahuils, de octubre de 1916,
sefialaba la obligacién del patr6n de proporcionar habitacién cémoda e
higiénica al trabajador si para prestar sus servicios debiera residir fuera
de las poblaciones”. (8)

El movimiento constitucionalista da Venustiano Carranza, inicigimente
se propuso sélo adecuar la Constitucién de 1857 a las nusvas
circunstancias, pues el México del Siglo XX era un México an proceso
de industrializacién y desarrolio, intercomunicado no sélo en lo interno,
sino con el resto del mundo; el siglo XiX, siglo del "Liberalismo” y del
desarrollo polltico, habfa quedado atrds para dar paso a la filosofia de la
modernidad, del orden y del progreso. No obstante el aparents avance
material y la tranquilidad que reinaba en la superficie, no habfa paz en
las conclencias, ello provocado por el poco interés que el régimen
porfiriano habia prestado a los problemas sociales, sobre todo del campo
y de los obreros; de ahi que el inicio del nuevo siglo haya traido consigo
un deseo de cambio irrefrenable y violento, con sed de reivindicacién y
de justicia social para lograr una distribucién mas equitativa de la riqueza
y del progreso nacional, que se tradujo en casi veinte afios de lucha
armada.

Del Constituyente, reunido en Querétaro en diciembre de 1916, habria

de emanar un nuevo texto constitucional, en el que las banderas

sociales de la Revolucién se .transformarian en Ley, dando as(

{(8) REMLINA ROQUERI, Felipe, "Evolucitn de las Instituciones y del Derecho del Trabajo
en México". Méxjco. 1976. Junta Federal de Conciliacitn y Arbitraje.
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permanencia, institucionalidad y vigencia a las aspiraciones de justicia

del pueblo levantado en armas.

Dentro de las conquistas sociales que la Revolucién llevé al més alto
nivel jurfdico, ocupa un lugar fundamental el Artlculo 123. En este
precepto se establecen los principios y méximas fundamentales que
deben regir las relaciones obrero-patronales, es decir, los derechos de
los trabajadores frente a sus patrones, y entre ellos destaca en su
fraccién Xlil, la obligacién patronal de proporcionar a sus trabajadores,

habitaciones cémodas e higiénicas,

La palabra vivienda se deriva de vivir, tener vida, es el afdn de
salvaguardar lo que impulsa a buscar un techo que lo defienda de
agresiones de la naturaleza, de actitudes negativas de sus congéneres y
de ataques de animales dafiinos. Es asi como encontramos los més
antiguos vestigios de vivienda en grutas o cavernas, habitaciones
naturales rupestres con dibujos del paleolitico, donde aparece la figura
humana y la de los animales con el realismo y la sobriedad del arte
primario. Al abrigo de la cueva, el hombre ya descubridor del fuego, lo
enciende en la entrada como una defensa y funda asl lo que se llamars
su hogar. Al crecimiento de la poblacién, los grupos sedentarios no
alcanzaron refugios naturales, como cavernas o matorrales espesos y
con la construccién de sus casas empezaré la construccién del hombre,

vencedor del miedo.
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En los lugares lacustres levantars cabafias sobre estacas para mayor
aislamiento de los ataques y como principio de higiene, para evitar la
acumulacién de basuras. Este sistema de edificacién serd el primer
indicio de urbanismo, ya que las chozas estardn méas o menos alineadas

y habré tendencia al cuadrado por mayor facilidad en la construccién,

Ramas de &rbol, fosas, chozas de estacas cubiertas con hierbas o tierra
apisonada son las primeras viviendas que permiten la existencia pese a
las grandes fieras salvajes, mas tarde aparecieron los ladrillos secados al
sol y la piedra para construir. El sentimiento de seguridad de estos
primeros constructores se reforzé viviendo en grupos, organizdndose en

hordas y después en clan.

La vivienda provoca conciencia de propiedad. A partir de la necesldad
de habitacién en el hombre surge el deseo de propiedad o de
adquisicién, el apego a la tierra y el arraigo a la localided y al pals,
logrando estabilidad emocional, el hombre busca como factor de
equilibrio asentarse en un lugar propio con derecho escrito de propiedad.
El deracho a la propiedad es un derecho innato que tiene todo hombre y
consiste en la facultad de aprovecharnos de los bienes materiales
externos, valiéndonos de nuestra actividad para el cumplimiento de
nuestros fines, constituyendo lo que pudiéramos llamar propiedad en
potencia, los cuales nacen con ella o la adquieren por el solo hecho de

existir.
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Feudos, mayorazgos, sefiorfos, ejidos, son diferentes sistemas de
organizacién de la propiedad que convergen a una misma idea y
satisfacen una misma necesidad. Por otra parte, hemos visto que el
hombre soporta hasta cierto grado la angustia de la inestabilidad y luego
respondiendo al instinto se lanza en invasiones de propiedad ajena,
atropellando las leyes y las normas, los resentimientos de los deprimidos
soclales tienen su exteriorizacién a través de actitudes delictuosas hacia

Ia comunidad. *

La vivienda también produce privacidad y unién familiar, es dentro de su
casa donde el hombre ejerce su méas amplia libertad externando sus
costumbres més (ntimas con desenvoltura, la casa es el mejor sitlo de
reunién si se sabe convivir, es importante saber que se tiene casa y que
en ella se conviven los mejores momentos con la familia, donde se
empiezan a formar los hébitos sociales y civicos que llevan al
conocimiento de los demas colonos, de sus necesidades y de sus
experiencias. Por ello es necesarioc que todos los ciudadanos tengan
vivienda digna y adecuada porque éste es uno de los DERECHOS
SOCIALES que ha conquistado ¢l hombre.

La vivienda como politica de bienestar social es imprescindible, ya que
obtener en propledad una casa donde tener seguridad, integraélén
familiar, privacidad y conciencia de un bien, es la meta que se fija todo
ser humano. La vivienda es un factor de bienestar social que se

convierte en indicador del desarrollo econédmico de un pais. Un cuserpo
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de politicas de bienestar social debe tener. como base una congruente
relacién de recursos disponibles con programas realistas de aplicacién
humana. Los Estados Unidos Mexicanos van en ese aspecto por buen
camino convirtiendo este viejo problema en factor de desarrollo con la
sensibilidad soclal que caracteriza nuestra actual legislacién en materia

habitacional.
1.3 LA CREACION DEL INFONAVIT.

El Articulo 123 de ia Constitucién de 1917 es uno de los textos més
importantes y admirables del Derecho Positivo Mexicano, en éi se apoya
la Legislacién Laboral que recoge el designio tutelar de los traba]adores,A
querido por la Revolucién Mexicana y objetivado en aquella elevada
norma. .Del mismo precepto se dasprenden otros conjuntos de
disposiciones esencialmente vinculados a la Ley Federal del Trabajo que
brindan soporte a instituciones tan sélidas y trascendentes como el
Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores del
Estado y el Instituto del Fondo Nacional de la Vivienda para los

Trabajadores.

La creacién del INFONAVIT, fue rasuitado de la evolucién histérica que
establece el deracho de los trabajadores a una vivienda digna que se
remonta a los postulados basicos que recogiera el Constituyente de

Querétaro en 1917, a la voluntad politica del Estado Mexicano de
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atender a la problemética habitacional mediante un mecanismo

permanente que contara con viabilidad financiera.

El 10. de mayo de 1971, el Movimiento Obrero Organizado de nuestro
pafs, formulé demandas ptblicas al Gobierno Federal para que éste
buscara mecanismos més operativos y eficlentes para atender diversos
problemas sociales, ya inaplazables. Entre ellos, se exigié se atendiera
el de la vivienda para los trabajadores, motivo de tantas esperanzas

frustradas e ideales pospuestos.

El dfa 17 del mismo mes y afio, se celebr6 en el Palacio Nacional, siendo
Presidente de la Replblica el Lic. Luis Echeverrfa Alvarez, una reunién en
la que participaro-n algunos  Secretarios de Estado, asi como
representantes de los trabajadores y de |os patrones organizados. Como
resuitado de esta reunién, se integré una Comisién Naclonél Tripartita
inspirada en la experlencia positiva de otras entidados de intagracién
semejante, tales como: las Juntas de Concillacién y Arbitraje, la
Comisién Nacional de los Salarios Minimos y e! Instituto Mexicano del

Seguro Social, entre otros.

La Comisién Nacional Tripartita formé seis subcomisiones de trabajo,
que se avocaron al estudio de los grandes problemas nacionales.
Quedando a cargo de la 5a. subcomisién, el problema de la vivienda

" popular.
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Fue precisamente en la 5a, comisién donde se obtuvieron los logros més
concretos e importantes, ya que sus trabajos y recomendaciones
suscitarian la reforma a la fraccién X!l del Apartado A" del Articulo 123
Constitucional, y de! Capitulo IIi del Titulo Cuarto de la Ley Federal del
Trabajo. Complementariamente a estas reformas, se expediria la Ley de!

Instituto del Fondo Nacional de la Vivienda para los Trabajadores.

En ja exposicién de Motivos de las Reformas a la Fraccién Xl del
Artfculo 123 Constitucional, Apartado "A", de diciembre de 1971, el

Ejecutivo Federal manifesté que:

"El Goblerno de la Republica considera indispensable afrontar
globaimente el problema de la vivienda e incorporar en los beneficios de
una polltica habitacional a la totalidad de la clase trabajadora,
independientemente de la dimensién de las empresas en que sus

miembros {aboran o de su ubicacién geogréfica.

Ello s6lo es factible si se establoce un sistema mdas amplio de solidaridad
social en el qua la obligacién que actualmente tienen !os patrones
respecto de sus proplos trabajadores, sirva de base a un mecanismo
institucional de financiamiento e inversién de carécter nacional. Asf serd
posible satisfacer en el volumen y con la intensidad que se requiere, las
demandas de habitacién y facilitar el mismo tiempo, el cumplimiento de

las obligaciones a cargo de las empresas.
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La participacién generalizada de todos los patrones del pals, hara posible
la extensién de este servicio a la clase trabajadora en su conjunto,
mediante la integracién de un fondo nacional de vivienda que otorgara
préstamos al sector obrero para la adquisicién, construccion, reparacién

y mejoramiento de sus habitaciones”. (9}

Segun algunos autores, en particular Néstor de Buen, las reformas antes
aludidas en materia habitacional, significaron la socializacién del derecho
a la habitacién o como dirfa Mario de la Cueva, el transito de los
derechos habitacionales de los obreros, del Derecho del trabajo a la

seguridad social. En efecto, Néstor de Buen dijo al respecto:

*L.o fundamental de la nueva solucién y sus ventajas res.pecto de la
férmula antigua se encuentra, por una parte, en que el beneficio se
extiende a todos los trabajadores y no sélo a los que laboren en
empresas con mas de clen trabajadores y, por la otra, en el hecho de
que se establece una responsabilidad social que sustituye a la
responsabilidad individual primitiva.. Como bensficios colaterales se
encuentran los de astricto orden econémico: derrame anual en el
mercado de trabajo y en la industria de la construccién de cinco mil

millones de pesos que tonificarfan, sin duda alguna nuestra economfa®
(10).

Por su parte, Mario de la Cueva, textualimente sefiald que:

{9) Exposicién de Motivos de la Iniciativa del C. Pte, de la Rep(blica sobre las reformas a la
Fracc. XII. del Ap. "A". Art, 123. Const. Disposiciones Legales. 6a. Ed. INF. México. 1991.

(10) BUEN, Nestor de. “Derecho del Trabajo". Tamo Primero Ed. Porrfa. S.A., México. 1986. p.384.
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"La reforma constitucional del 9 de febrero’ de 1972 determiné el
. trénsito automético del problema habitacional, del derecho del trabajo a
la seguridad social. En efecto, la versién original de la fraccién X!l creé
un derecho en favor de cada trabajador en contra de [a empresa a a que
prestaba sus servicios, para que, como parte de las condiciones de

trabajo se le proporcionara una habitacién cdmoda e higiénica."(11)

En cambio, la versién nueva crea una aobligacién hacia una institucién
encargada de recibir y administrar las aportaciones y de otorgar los
créditos o construir conjuntos habitaclonales en beneficio de los
trabajadores. Se puede establecer un paralelo entre el Instituto del
Fondo Nacional de la Vivienda para los Trabajadores y el instituto del
Seguro Social, porque las dos instituciones tienen una misma funcién:
satisfacar una necesidad que es, a la vez, colectiva y personal, un

servicio soclal en beneficio de todos los trabajadores,

Con el fin de analizar diversas alternativas para crear un sistema
habitacional mas eficiente y operativo que el consignado por el texto
original de la Ley Federal de! Trabajo de 1970, la Quinta Comisién de la
Nacional Tripartita se reunié durante 1971 y su vez el Presidente
Echeverrfa amplié la integracién de la propia Comisién, participando
entre ellos los Licenciados Hugo B. Margaln, entonces Secretario de
Haclenda y Crédito Publico; Ernesto Ferndndez Hurtado, entonces
Director del Banco de México; José Campillo Sainz, entonces

Subsecretario de la Secretarfa de Industrfa y Comercio; asf como Porfirio

(11) CUEVA, Mario de la, "El Nuevo Derecho Mexicano del Trabajo”. Tamo II. £d. Porriia. México.
194, p. 97.
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Muiioz Ledo, entonces Subsecretario de la Presidencia, ademas de
diversos representantes de las organizaciones de trabajadores y de
patrones y a finales de 1971 se determiné que era ncesario reformar la
fraccion XI del Apartado "A", del Artfculo 123,Constitucional,que
consignaba el derecho de los trabajadores a la vivienda, sin establecer
los mecanismos a través de los cuales este derecho se convertirla en
realidad y, por tanto, sin vigencia plena. También se considerd
indispensable modificar la parte relativa a la Ley Federal del Trabajo, que
contemplara la integracién de un fondo revolvente para vivienda, creado
con las aportaclones patronales que al mismo tiempo se constituirfan en
depésitos Individuales en favor de los trabajadores y que serla

administrado por un organismo tripartita.

La proposicloh de la quinta subcomisién de trabajo de la Nacional
Tripartita fué aceptada por al Gobierno Federal y envi6 la iniciativa de
reformas a la Constitucién y a la Ley Federal del Trabajo, asl como la
iniciativa de Ley del Instituto del Fondo Nacional de la Vivienda para los
Trabajadores al Poder Revisor de la Constitucién y al Congreso de la
Unién, respectivamente, los que, una vez satisfechos los trdmites del
procedimiento, aprobaron las reformas constitucional y legales ya
mencionadas. La primera se publicé en el Diario Oficial del 14 de
febrero de 1972 para entrar en vigor 15 dias después. E! nuevo texto
de la fraccién XIl del Apartado "A" del Artlculo 123 Constitucional,

quedé en los siguientes términos:
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"XIi",-Toda empresa agricola, industrial, minera o de
cualquier otra clase de trabajo estard obligada,segtin lo
determinen las leyes reglamentarias a proporcionar a los
trabajadores habitaciones cémodas mediante las
aportaciones que las empresas hagan a& un fondo
nacional de la vivienda a fin de constituir un sistema de
financiamiento que permita otorgar a estos crédito
barato y suficiente para que adquieran en propiedad
tales habltaciones.

Se considera de utilidad social la expedicién de una ley
para la creaci6n de un orgsnismo integrado por
Representantes del Gobierno Federal, de los
trabajadores y los Patrones, que administre los recursos
del fondo nacional de la vivienda, Dicha ley regulara las
formas y procedimientos conforme a los cuales los
trabajadores podran adquirir en propiedad las
habitaciones antes mencionadas.

Las negociaciones a que se refiere el parrafo primero de
esta fraccién, situadas fuera de las poblaciones estén
abligadas a establecer, escuelas, enfermerfas y demaés

sarviclos necesarios a la comuntdad.”
Como se ha dicho, esta reforma constitucional se complementé con la

modificacién précticamente completa de los preceptos contenidos en e!

Capltulo lif del Tftulo Cuarto de la Ley Federal de! Trabajo, asl como por
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la expedicién de una nueva Ley que cred, determind atribuciones y
regulé el funcionamiento del Instituto del Fondo Nacional de la Vivienda

para los Trabajadores (INFONAVIT}.
1.4 REGIMEN JURIDICO

El FONDO NACIONAL DE LA VIVIENDA, es un mecanismo basado tanto
en la necesidad de acelerar los procesos que concufran a8 una mMas justa
distribucién de! ingreso y a mejorar sustancialmente el bienestar de ia
poblacién, como en el imperativo de afrontar globalmente el problema de
la vivienda, incorporando a ia clase trabajadora a los beneficios de una

politica habitacional integrada.

El ingrediente juridico que tienen las acciones de vivienda, merecié que
se e atrlt;uvera atencién prioritaria al mismo. Conforme a esto, una de
las primeras preocupaciones fue dotar al INFONAVIT de la estructura
reglamantaria que encauzara la actuacién de sus 6rganos colegiados y la
actividad institucional externa. Asimismo, se le ha dispensado alta
prioridad a la procedencia jur{dica de la inscripcién de empresas y de sus
aportaciones, y del financiamiento a la construccién, del otorgamiento

de los créditos y de las relaciones con su personal.

De acuerdo con los lineamientos de la reforma administrativa en el

sentido de limitar el crecimiento de la administracién Pablica, el
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legislador hizo destacar las tareas de afiliacién y recaudacién mediante

aparato recaudador de [a Secratarfa de Hacienda y Crédito Publico.

Esta medida permitié que el Instituto aprovechara la red de oficinas de
recaudacién tributaria y que sélo fuera instalando las oficinas que
requerla para la recepcién, control, clasificaci6n y anélisis de la

documentacién que le turne aquella dependencia.

Aunque estd previsto que los trabajadores podlan inscribirse
directamente en el Instituto, la generalidad fue inscrita por sus empresas
a través de la Secretarla de Hacienda y Crédito Publico, ya que de
acuerdo al instructivo expedido por el Consejo de Administracién el 30
de mayo de 1972, éstas al efectuar el pago del 5% estan afiliando a los
trabajadores por los que cotizan. Es asf que la Secretarfa de Hacienda y
Crédito Publico actuaba hasta antes de las reformas a la ley del
INFONAVIT publicadas en el Diarlo Oficial de la Federacién el 24 de
Fabrero de 1992 como mecanismo de afiliacién y de recaudacién,
desembarazando a! INFONAVIT de la carga de instalar y operar un
sisterma paralelo que forzosamente tendrla que abarcar todas las

localidades y todos los giros econdmicos.

Los fondos creados revisten particular relieve porque disponen de su

propia fuente de captacién de recursos.
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Se consideré que esto sélo serfa factible con el establecimiento de un
sistema amplio de solidaridad social en el que la obligacién patronal
fuera la base de un mecanismo institucional de financiamiento e
inversién de carédcter nacional. Se reconocid que sé6lo de esta manera
seria posible atender las demandas de habitacién, a la vez que cumplir

las obligaciones de las empresas.

La actividad del Instituto durante el primer afio de vida se rafle]‘o en la
modificacién tanto a la naturaleza de las obligaciones que ios patrones
tienen respecto a sus trabajadores en materia de vivienda, como a
extender a la totalidad de las personas sujetas a una relacién de trabajo
los beneficios que se derivan de tales obligaciones, a través de la
reforma a la fraccién Xli de! ‘Apartado "A" de! Articulo 123 de la
Constitucién {publicada en el Diario Oficial de la Federacién del 14 de
febrero de 1972). .
También se obtuvo que se incluyera en la Ley Federal de! Trabajo un
capltulo reglamentario de dicha fraccién constitucional, en el cual se
consigna una férmula que busca armonizar los derechos del trabajo con
los del capita! y los objetivos del crecimiento econémico con los de la

justicia social.
Sa reformé el titulo cuarto, capitulo tercero-de la Ley Federal dei Trabajo

y los Articulos 97 y 110 del propio ordenamiento (publicado en el Diario
Oficial del 24 de abril de 1972).
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Todo ello. encaminado a facilitar el cumplimiento de la reforma
constitucional por el establecimiento de normas claras, de cardcter
sustantivo, que fijen los derechos y las obligaciones que a las partes
correspondan, que las cuestiones relativas a la organizacién y

funcionamianto del fondo, se precisan en la Ley de INFONAVIT.

Para cumplir con ese objetivo se cred, el Fondo Nacional de la Vivienda
con recursos aportados por las empresas, a fin de constituir depésitos
en favor de sus trabajadores y establecer un sistema de financiamiento
que permite otorgar a éstos crédito barato y suficiente para que

adquieran en propiedad viviendas c6modas e higiénicas.

Ahora, en acatamiento del mandato constitucional que considera de
utilidad social la expedicién de una Ley para !a creacién de! organismo
destinado a administrar ese Fondo, se establece el Instituto del Fondo

Nacional de la Vivienda para los Trabajadores.

La creacién de dicho organismo est4 integrado por representantes del
Gobierno Federal, de los trabajadores y de los patrones. Disposiclén que
obedece en gran medida, el hecho de que el Fondo Nacional de la
Vivienda se instituye como un mecanismo de solidaridad social, de

cardcter nacional.

43



Con anterioridad a la reforma constitucional, la obligacién de dotar de
vivienda a los trabajadores debfa cumplirse por diversos mecanismos que
descansaban en las relaciones obrero-patronales. La creacién del
sistema genseralizado a la totalidad de la clase trabajadora en que
concurren también con sus aportaciones todos los empresarios, exige,

en cambio, la intervencién del poder plblico en su administracién.

Esta es la razén por la que al Instituto se define como un organismo de

servicio social, quedando tipificado como organismo fiscal auténomo.

El INFONAVIT, como organismo de - solidaridad social ha tenido
transformacién, a la par de los muchos y profundos que han sido los
camblos que ha tenido México, por lo que, con el proposito de adecuarlo
a nuestra realidad cambiante, se han promovido durante su vida
institucional y la vigencia de su Ley Constitutiva diversas
modificaciones.

Ello denota el af&n permanente de avanzar en el perfeccionamiento del
sistema habitacional establecido por la Ley de 1972, y de que lus
praceptos jurldicos que lo rigen propicien mayores y mejores programas
y procedimientos que permitan atender satisfactorlamente las demandas,

cada vez més crecientes, de la clase trabajadora,

Con este espiritu se han promovido varias reformas legales a diversas

disposiciones, entre las que destacan cambios en el articulado de la Ley
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y la expedicién del Reglamento Interior del INFONAVIT, cuyos objetivos

y propdsitos han sido los siguientes:

En 1974 fué expedido el "Decreto por el que se reforma el Artfculo 43 y
demas relativos de la Coﬁs(itucidn Politica de los Estados Unidos
Mexicanos”, por medio del cual el Congreso de la Unién, en ejercicio de
las facultades concedidas por ia fraccién Il del Artlculo 73
Constitucional, actualmente derogada, erigié en Estados a los Territorios

Federales de Quintana Roo y Baja California.

En esta virtud, hubo necesidad de adecuar y dar congruencia a algunas
reglamentacionas legales, motivo por el cual el 23 de diciembre de 1974
fue publicado en el Diario Oficial de la Federacién el "Decreto por el que
se reformé el Articulo 43 y de mas relativos de la Constituciéon Politica
de los Estados Unidos Mexicanos”, modificando los Artlculos 23
fraccién | y 58 de la Ley del INFONAVIT,

Después de esta modificacion que practicamente fue para dar
congruencia al nuevo esquama de goblerno, pasé casi una década, lapso
en el cual el INFONAVIT se avocé a construir y levantar la gran obra
social que la Ley le habia fijado, y de cuyo desarrollo que acumulando
importantes experiencias que luego habrfan de constituir la materia prima

de las posteriores reformas que se han efectuado.
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En 1981 el proceso inflacionario de los-Uitimos afios de la década de los
setentas y principio de los ochentas, habfa provocado una escala
ascendente en los costos de la construccién y de la tierra que, a su vez,
incidfan desfavorablemente en la estructura financiera del Instituto,

reduciendo su capacidad crediticia.

A pesar de la preocupacién del legislador de fomentar y estimular la
construccién de viviendas de interés social, mediante el otorgarmiento de
estl’mtljlos fiscales, se hacfa necesario, dadas las circunstancias, tomar
medidas adicionales que permitieran reducir los costos reales de las
habitaciones dastinadas a los trabajadores asf como eliminar los gastos

relacionados con la formalizacién de los créditos.

Por tal motivo, el 13 de noviembre de 1981 aparecieron publicadas en el
Diario Oficlal de la Federacién las adiciones al Articulo 42 y el nuevo
Artlcujo 68 de la Ley de INFONAVIT,

En virtud de aquellas adiciones al Artfculo 42, se praveé la desgravacion,
a nivel! federal, estatal y del Distrito Federal, de todas las operaclones y
contratos que realiza el Instituto en cumplimiento a sus fines y que
permitié reducir sensiblemente los costos reales de la vivienda, mismos
que representaban para el INFONAVIT, en 1981, entre un cuatro y un

seis por ciento sobre el costo final y global del inmueble.
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Igualmente, la reforma al Articulo 42 establece la nueva disposicién de
. que todos los costos y contratos relacionados con el funcionamiento del
Instituto, asl como la Constitucién de los reglmenes de propiedad en
condominio pueden constar en instrumentos privados susceptibles de
inscripcién en el Registro Publico de la Propiedad, con el Unico requisito
de que se otorguen ante dos testigos y con la constancia del registrador
sobre la autenticidad de las firmas y de la voluntad de las partes. Esta
medida permitié, al igual que la desgravacién fiscal, abaratar sl costo
real de las viviendas financiadas por el INFONAVIT al sliminar Ia
intervencién del Notario Pdblico en la formalizacién de estas
operaciones, ahorrando, para beneficio del trabajador, tanto el pago de
honorarios como los gastos que [os notarios cobran por sus servicios,

los cuales, no obstante los aranceles oficiales, nunca fueron uniformes.

Cabe aclarar que, adelantdndose a las reformas al Articulo 1156
Constitucional que aparecieron publicadas el 3 de febrero de 1983, la
adicién al Artfculo 42 de la Ley del INFONAVIT en 1981 no privé a los
municipios de los recursos financieros que requieren para la prestacion
de los sarvicios publicos, pues la exencién prevista no abarcé aquellas
contribuciones de naturaleza municipal que el INFONAVIT debe cubrir en
cumplimiento a las disposiciones aplicables en esta materia; para mayor
claridad, se establece en el texto del Artfculo 42 la obligacién expresa
del Instituto de cubrir el impuesto predial y los derechos por consumo de
agua, asf como otorgar donaciones y dotar el equipamiento urbano a los

conjuntos habitacionales que financfa, y que contribuyen a asegurar el
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desarrollo de viviendas dignas, en un entorno urbano tembién digno y

adecuado.

El Articulo 42 también se adicion6 para seialar que el precio de venta
fijado por el propio Instituto para la vivienda deberd equiparse al valor
del avaldo, con lo cual se eliminé la necesidad de obtener avallios
comerciales para dar de alta fiscalmente las operaciones de este
organismo. Por otra parte, la adicién del nuevo Artlculo 68 a la Ley del
INFONAVIT establece que, dada la acreditada solvencia de la Institucién:

se le releva de la obligacién de constituir depdsitos y otorgar fianzas.

En 1982 considerando que el problema de la vivienda se habla venido
agravando por la creciente demanda motivada por el incremento
desmedido de Ia poblacién y la insuficiencia del empleo, se hizo
necesario fortalecer el sistema financiero de! Instituto para ampliar sus

posibilidades de acci6n.

Para este efecto, con fecha 7 de enero de 1982 aparecieron publicadas
en el Diario Oficial de la Federaci6n las reformas a los Artlculos 97,
fraccién ll; 110, fraccién NI; 136; 141, y 143 de la Ley Federal del
Trabajo.

El texto original del Articulo 141 de la Ley Federal del Trabajo establecla

que los depdsitos constituidos a favor de los trabajadores tendrfan un

plazo fijo de 10 afios, transcurridos los cuales se iniclarfa un programa
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de entregas periédicas correspondiente al fondo anual acumulado 10
anos antes. De haberse dado esta entrega masiva, ademds de implicar
la devolucién de cantidades muy pequeiias {las correspondientes al 5
por clento de los salarios percibidos durante 1972) que dejarfan
insatisfechos a los trabajadores, su operacién hubiera tenido un costo
administrativo muy por encima de los recursos a devolver y sobre todo

de los beneficios que dicha devolucién implicarfa para su titular.

Algunos criticos sefialaron que esta Interpretacién no era la adecuada y
que el texto del Artlculo 141 implicaba la devolucién a los trabajadores
dal total de los depédsitos acumulados durante el periédo de 10 aios.
Esta interpretaci6n era a todas luces improcedente, pues hubiera
provocado una descapitalizacién total del fondo, en contraposicién del

objetivo financiero del mismo.

Era imperante, entonces, buscar una férmula que conciliarla e! derecho
de los trabajadores a obtener la devolucién de su fondo de ahorro y que,
al mismo tiempo, no deteriorara la capacidad de financiamiento del
INFONAVIT. '

De aesta manera, la reforma el artfculo 141 establecié un nuevo sistema
para la Devolucién del Fondo de Ahorro, que, si bien difirié su entrega
por la causal de terminacién de la relacién laboral hasta en tanto dicho
trabajador tuviers 50 afios de .edad, en los casos de jubilacién,

incapacidad total permanente o muerte, contempié la entrega de una
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cantidad adicional igua! al fondo acumulado, fortaleciendo de esta
manera el esquema de solidaridad social que anima la operacién y

funcionamiento de! fondo nacional de la vivienda.

Otra medida para acrecentar los recursos financieros del Instituto y
ampliar su cartera crediticia fue la de modificar la base salarial para el
pago de aportaciones, contemplada en el articulo 143 de la Ley Federal
del Trabajo, para establecer la base gravable ya no sobre salario

"ordinario”, sino sobre salario "integrado”.

En este esquema, se tomé como modelo el concepto de salario utilizado
por el Instituto Mexicano del Seguro Social para efectuar las
cotizaciones, estableciendo, de esta manera, un salario base para ambas
instituciones, lo que ademas facilité el entero de las aportaciones por

parte de las empresas.

Las reformas comentadas también tuvieron como fin introduclr un
sistema de corresponsabilidad para el trabajador beneficiado con una
vivienda financiada por el INFONAVIT al sefialar, en el Articulo 64 de la
Ley, la obligacién del acreditado de aportar a un fondo de
mantenimiento, administracién y vigilancia para el conjunto habitacional

en el que se encuentre su vivienda.

Es decir, se parte de la base de que la vivienda no es unicamente un

espacio fisico delimitado por cuatro paredes, sino que también se
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extiende al conjunto habitacional en el que se ubica dicha vivienda para
el desarrollo integral y en comunidad de sus habitantes; ahf la necesidad
de coadyuvar y cooperar a su mantenimiento y cuidado. Dentro del
espfritu de corresponsabilidad antes descrito, ademas se reitera la
necesaria autogestion o autoadministracién de los residentes vy
propietarios de las viviendas, excluyendo de cualquier responsabilidad al
INFONAVIT, el cual por disposicién expresa, no puede ni debe intervenir

en la administracién de los conjuntos habitacionales.

Por ello, en el Artfculo 97 de la Ley Federal del Trabajo, se establece a
cargo de los trabajadores que han recibido un crédito del Instituto para
la adquisicién de vivienda financiada por el mismo, la obligacién de
asumir la administracién y mantenimiento de sus inmusebles. Por esta
razén también se establece que los trabajadores acreditados por el
INFONAWVIT, cubrira la cantidad equivalente al uno por clento de su
salario para destinario a ese fin. El INFONAVIT unicamente actia como
racaptor de dichas cuotas, las cuales son enteradas por el patrén para
después ser entregadas a8 las persones expresamente sefaladas por los

propios vecinos, en los términos de la reglamentacién correspondiente.

Paralelamente, y tomando en consideracién que las modificaciones
sufridas por la Ley Fedaral del Trabajo, requerfan ser complementadas en
el Articulado de la Ley del INFONAVIT, aparecieron publicadas en la
misma fecha y con los mismos propdsitos antes seiialados, las reformas
a los Artlculos 29, fraccion iH, 34, 36, 40, 59, 61 y 64 de la Ley del
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Instituto, ajustando tan solo el texto de los mismos a las nuevas

disposiciones.

El 30 de diciembre de 1983, aparecieron publicadas en el Diario Oficial
de la Federacién, las reformas y modificaciones a diversos Articulos de
la Ley Federal del Trabajo y de la Ley del INFONAVIT, los cuales,
continuando con el esplritu de las anteriores reformas para fortalecer la
estructura financiera del Instituto, buscan establecer un sistema més
eficaz de recuperacién de crédito, agilizar la actividad administrativa del
Instituto y fortalecer los métodos destinados a evitar practicas de
especulacién y abuso con las viviendas financiadas por este organismo

de solidaridad e interés social.

La reforma al artlculo 141 de la Ley Federal del Trabajo, tiene como
objetivo esencial, separar del sistema de recuperacién de créditos las
aportaciones patronales que integran el fondo de ahorro de los
trabajadores, de tal manera que a partir de esa fecha el crédito otorgado
se amortizard Unicamente con el porcentaje de descuento salarial
correspondiente, sin que las aportaciones patronales enteradas a favor
de los trabajadores se apliquen a la amortizacién de dicho crédito. (Se
exceptia de esta regla general, la liberacién de adeudo para e! trabajador
que hubiere recibido crédito del Instituto, en cuyo caso el Fondo de
Ahorro se aplicard a la amortizacién del crédito, salvo en los casos de

incapacidad total permanente o muerte. Si- después de dicha
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amortizacién existiere un remanente, se entregara al trabajador el monto -

que corresponda).

Asl, se elimina la antigua férmula que establecfa que, cuando un
trabajador recibiera financiamiento de! Instituto, el 40 por ciento del
importe de los depésitos constitufdos a su favor se aplicarfa de
inmediato como pago inicial del crédito concedido. De esta manera,
esas aportaciones se destinardn Integramente a constituir el Fondo de

Ahorro al igual que se hace con los trabajadores no acreditados.

Igualmente que en los casos anteriores, por razones de congruencia, se
promovieron en la misma fecha las reformas a los Articulos 36 y 40 de

la Ley del INFONAVIT.

El decreto de reformas de 1983 incluyéd también, otras reformas a

divarsas disposiclones de la Ley, entre las que pueden resaltarse:

a) La modificacién al segundo parrafo del Articulo 41 de la
Ley que tuve como objeto hacer més precisos los términos
en que el trabajador puede ejercer su derecho a la prérroga
para no efecfuar pagos de capital e intereses en concepto
de amortizacién de su crédito, cuando ha dejado de estar

sujeto a una relacién de trabajo.
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b) El Artlculo 30 de la Ley del INFONAVIT, que contempla
el caracter del Instituto como organismo fiscal auténomo,
fue reformado con el propésito de dar mayor claridad y
precisi6bn a las facultades que el organismo tiene, en

ejercicio de su cardacter fiscal.

En este sentido, se adicionard a las facultades ya
expresadas en el texto original de la Ley de 1972 las
atribuciones para fijar en cantidad Ifquida las aportaciones
patronales omitidas, asl como los descuentos, requerir su

pago y determinar [os recargos que correspondan.

c) El tercer parrafo de este Articulo 30 también sufrié
modificaciones, para establecer .que el entero de las
aportaciones patronales y créditos fiscales omisos, asf
como de sus accesorios, podrén efectuarse en las oficinas
dal proplo Instituto o en las de las sociedades nacionales o
instituciones de crédito que autorice al efecto la Secretaria
de Hacienda y Crédito Pablico.

d) La reforma al Articulo 49 enfatizé el carécter social de
las operaciones efectuadas por el INFONAVIT y evitar en
lo posible, la aspeculacién y el abuso en el uso y destino

de las viviendas financiadas por el instituto.
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De este modo, se contempla la posibilidad de cancelar el
crédito otorgado y de rescindir el contrato, cuando el
trabajador incurra en algunas de las causales previstas en
los contratos correspondientes. Se establece también la
obligacién del trabajador, de desocupar la vivienda en un
término de 45 dias naturales contados desde la fecha en

que reciba el aviso correspondiente.

Con esta medida, se buscé reducir la ocupacién irregular
de las viviendas financiadas por el Instituto y ademds,
poder recuperar y reasignarias con mayor rapidez en
beneficlo de aquellos trabajadores que acrediten tener un

mayor necesidad habitacional.

igualmente, con el prop6sito de fortalecer la solidaridad
soclal entre los derechohabientes del instituto, se adicioné
este precepto para precisar que la enajenacién de
viviendas sélo podrd realizarse en favor de otro
derschohabiente del INFONAVIT, siempre y cuando éste

otorgue su autorizacién previa.

e) La ultima de las reformas del 30 de diciembre de 1983
consistié en la modificaci6n al texto del Artfculo 55 de la
Ley, que prevela las infracciones en que incurren los

patrones, derivadas del incumplimiento de sus obligaciones
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contenidas en la Ley. Esta reforma obedecié a la
necesidad de establecer un mecanismo dindmico y de
ajuste automético para la determinacién de la cuantfa de
las multas establecidas, relacionadas con muditiplos de
salario minimo vigente que corresponda a la zona
econdémica del lugar y tiempo en que se comete la

violacién.

En 1985 la preocupacién del Instituto por fortalecer la solidez del nicleo
familiar ante el fallecimiento del trabajador acreditado, asi como
* contemplar el sentido de! seguro de la liberacién de adeudo en este
lamentable supuesto, hizo necesario reformar el Articulo 51 dg ia Ley del
fnstituto, para incorporar lo que algunos juristas han denominado
"testamento social”, (12) y que es la designacién expresa que el
trabajador puede efectuar ante el INFONAVIT para que, en caso de su
fallecimiento, la vivienda se transmita directamente a los beneficlarios
designados, sin necesidad de acudir a los formalismos del derecho civil

sucesorio.

En efecto, el texto original del artlculo 51, contemplaba ante el caso de
incapacidad total permanente o muerte del acreditado, (mediante
reforma§ del 13 de enero de 1986 se adiciond, como causal de
liberacién de adeudo, los supuestos de incapacidad parcial permanente
del 50 por ciento o méas e invalidez definitiva, cumpiiendo con los

requisitos especiales que la propia Ley sefale.

(12) Reforma publicada en el D.0. de la Federacién de fecha 8 de febrero de 1985.
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. La sola liberacion de las obligaciones contraldas por los trabajadores que
obtuvieran un crédito para vivienda, sin disponer el destino que habfa

que darle al inmueble.

La reforma que nos ocupa regula, pues, la designacién de beneficiarios,
as[ como la transmisiébn del inmueble, libre de obligaciones vy
gravamenes, a los causahabientes o beneficiarios del acreditado

tallecido.

La reforma al Artlculo 51, publicada en el Diario Oficial de la Federacién
el 8 de febrero de 1985, adiciona dos pérrafos al texto original: un
primero para astablecer el procedimiento para la designacién de
beneficiarios, la pronta liberacién de las obligaciones crediticias
contraldas por el trabajador fallecido y !a consecuente adjudicacién lisa y
llana de la vivienda a dichos beneficiarios, para lo cual solamente deben
sujetarse a las formalidades sefialadas por el Articulo 42 de la Ley del
Instituto; el segundo pérrafo ampifa lé proteccién social de estas
disposiciones al establecer la obligacién de los Registros Pablicos de ia
~ Propiedad de inscribir los inmuebles en favor de los beneficiarios,
cancelando los gravdmenes o limitaciones de dominio. existentes sobre
aguellos, con lo cual, tanto la designacién de beneficiarios, como la
transmisién de la vivienda en su favor, tienen plena validez frente a

tercaeros.
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Sin lugar a dudas, esta reforma de profundo contenido social fortalecié
al ndcleo familiar del trabajador, evitando a la familia obrera el que, en
los momentos de mayor ne;:esldad y desamparo, tengan que sujetarse a
los trdmites muchas veces prolongados, costosos y complicados del

derecho sucesorio.

En enero de 1986, con la preocupacion por perfaccionar los
instrumentos y macanismos juridicos que rigen al régimen habitacional
de los trabajadores, en 1985 el Ejecutivo Federal sometié a
consideracién del H. Congreso de la Unién una serie de reformas a la
Ley del Instituto y su correlativa adecuacién a la Ley Federal del Trabajo
para ampliar los supuestos jurldicos para la entrega de! Fondo de Ahorro,
la Liberacién del Adeudo, la Transmisi6n de las Viviendas y el
Otorgamiento de Créditos Habitacionales a los trabajadores que, por
diversas causas han visto disminuida su capacidad de trabajo y de

obtencién de ingresos

Entre estas reformas. las cuales una vez aprobadas por el Congreso
aparecieron publicadas en el Dlaric Oficial de la Federacién el 13 de
enero de 1986, destacan por su indudable proyecci6n social las

siguientes:

- Las reformas a los Artlculos 141 de la Ley Federal del Trabajo

Yy 40 de la Ley del INFONAVIT, tienen en comin el incorporar

58



como nuevas causales de entrega de Fondo de Ahorro, los
supuestos de incapacidad parcial permanente, del 50 por ciento
o més y. de invalidez definitiva, esta titima en los términos

sefialados por la Ley del Seguro Social.

- La misma finalidad persiguen las reformas a los Artlculos 145
de la Ley Federal del Trabajo y 51 de la Ley del INFONAVIT, las
cuales ratifican e! concepto de incapacidad total permanente
establecido por el Articulo 480 de la Ley Laboral, y para precisar
sus efectos en relacién con la operacién del seguro para la
liberacién de! adeudo y extienden este beneficio a aquellos
trabajadores acreditados a quienes se les haya dictaminado una
incapacidad parcial permanente del 50 por ciento 0 més o una
invalidez definitiva. Sin embargo, en éste se precisa que en
estos casos la liberacién de adeudo operaré solamente cuando
el trabajador no vuelva a ser sujeto de una nueva relacién de
trabajo por un lapso de dos afios siguientes a la fecha en que se

haya determinado dicha causal.

- Finalmente, dentro de este mismo paquete de reformas y
congruente con una politica de descentralizaciéon vy
desconcentracién de funciones, se.incluyb una modificacién al
Artlculo 23 de la Ley del INFONAVIT, para establecer que el
Director General tendra la facultad de delegar la representacion
legal del Instituto a funcionarios .del mismo y se recdnocen

facultades al Subdirector Jurldico y a los Delegados Regionales
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para ejercer aquellas que, como organismo fiscal autdénomo,
tiene 1a institucién en los términos que precise el Reglamento

Interior.

Reforma de abril de 1986.

Con fecha 30 de abril de 1986 fue publicado en el Diario Oficlal el
"Decreto por el que se Reforma, Adiciona y Deroga Diversas
Disposiciones Fiscales”, el cual, de acuerdo a su Exposicién de motivos,
pretende propiciar un incremento en los ingresos fiscales federales y una
recaudacién més oportuna de los mismos, haclendo coincidentes los
plazos

de presentacién de declaraciones peri6édicas de diversas contribuciones y

obligaciones fiscales a cargo de los contribuyentes.

La Ley que reforma, adiciona y deroga diversas disposiciones fiscales,
astablece en su Artlculn 100., Capltulo VII denominado "Aportaciones al
Fondo Necional de la Vivienda para los Trabajadores”, que a partir del
10. de mayo de 1986 las aportaciones sefialadas en la fraccién Il del
Articulo 29 de la Ley del INFONAVIT, deberén enterarse a més tardar el
dfa 7 del mes sigulante a aqué! en que se hagan los pagos por salarios
de los trabajadores a su servicio. Dispone ademas, que las personas
marales a que se refiere ol titulo il de la Ley de! impuesto sobre IaVRenta
y las personas fisicas, cubriran dichas aportaciones en e! mismo plazo

previsto por la citada Ley para enterar las retenciones que efectien en
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materia de impuesto sobre la renta por las remuneraciones que cubran

poi' la prestacién de servicios personales subordinados.

Este nuevo Articulo deroga "técitamente” el plazo establecido en el
Articulo 35 de la Ley del INFONAVIT, para el entero de las aportacionss
habitacionales, que sefiala que éstas deben efectuarse bimestraimente a
mas tardar el dla 15 o al dfa hébil siguiente, si aquél no lo fuere, del mes

siguiente al bimestre que corresponda.

En consecuencia, la obligacién de efactuar el pago de las aportaciones al
Fondo Nacional de la Vivienda para los trabajadores, se efectuéen lo
sucesivo con una periodicidad mensual, a més tardar e! dfa 7 del mes
slguiente a aqué! en que e! patrén haga el pago por salarios. ~ Sin
embargo, esta disposici6n no es aplicable a las personas morales con
finas no lucrativos ni a las personas fisicas {patrones), las cuales
continuarén cubriendo sus aportaciones en forma bimestral en la misma
fecha en que deben presentarse las declaraciones por impuestos

retanidos.

En 1987 cabe destacar las reformas contenidas en la ditima Misceldnea
Fiscal, vigente a partir del 10. de enero de 1987, que si bien no
contemplé una modificacién al Articulado de la Ley del INFONAVIT,
resuitan de gran importancia para el fortalecimiento del Instituto como

organismo fiscal auténomo.
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En efecto, el 31 de diciembre de 1986, aparecié publicada en sl Diario
Oficial de la Federaci6n, la Ley que establece, reforma, adiciona y
deroga diversas Disposiciones Fiscales, la cual modifica, entre otras

disposiciones, diversos Articulos del Cédigo Fiscal de la Federacién.

El Artlculo primero de dicho Decreto, establece una adicién al Articulo
57 del Cédigo Fiscal, consistente en un Uitimo pérrafo por el que se
establece la facultad del INFONAVIT para determinar. en forma
presuntiva, el monto de las aportaciones habitacionales no enteradas,
considerando como base para el célculo de la aportacién del 5 por
ciento, una cantidad equivalente a cuatro veces el salario mfinimo general
diario de ia zona ecaonémica del patrén, elavada al perfodo que se revisa,

por cada trabajador a su servicio.

Han transcurrido veinte afios de existencia de esta institucién de la
Revolucién, en los que la solidaridad y concertacién de acciones,
esfuerzos y luchas de los Sectores Obrero, Empresarial y Gubernamental
se han traducido en una realizacién sin precedente en materia

habitacional.

La labor del Instituto de! Fondo Nacionasl do la Vivienda para los
Trabajadores, durante sus 20 afios de existencia, ha sido constante-
incansable. En INFONAVIT cotidianamente se cumple el [deal
revolucionario de dotar a los trabajadores, de una vivienda digna y

cémoda que permita al trabajador mexicano y a su familia, alcanzar un
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mejor desenvolvimiento en condiciones de bienestar y dignidad, tanto en

lo material como en lo espiritual.

La Norma Juridica del Articulo 123 Constitucional, ha encontrado su
culminacién en este instrumento de justicia y mejoramiento social que,
durante el desempefio de sus funciones, ha contribuido a incrementar
sensiblemente el nivel y calidad de vida de la clase trabajadora

mexicana.

No obstante la ardua y empeiiosa actividad que ha caracterizado a este
organismo, el problema de la vivienda atn se encuentra lejos de quedar
solucionado, y tiende a agravarse debido a las perspectivas del
desarrollo econédmico y social del pafs, mismas que influirdn en los
nivelas demogréaficos y por tanto en volimenes de empleo en nuestro

pals.

El Instituto mantuvo la politica de Incrementar la cobertura
geogréfica de sus programas, dentro de los [fmites que le imponen su
capacidad financiera, los lineamientos establecidos por sus érganos

colegiados y la factibilidad técnica y administrativa de los proyectos.

El INFONAVIT, a pesar de haber constituido la solucién mas eficaz al
problema de la vivienda de la clase trabajadora, deberd afrontar en los
préximos aiios un problema de gran magnitud, pensamos que sabrd

responder al reto que se le presenta y salir adelante al hacer realidad,
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para todos los trabajadores mexicanos, el ideal que la Revolucién
Mexicana institucionalizé en su Carta Magna; que algin dfa no exista

mexicano privado de un empleo y de una habitacién digna y decorosa.
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CAPITULO 11

il. LOS ORGANISMOS FISCALES AUTONOMOS

+

2.1 ANTECEDENTES HISTORICOS

El tema de los Organismos Fiscales auténomos ha sido estudiado por un
nimero muy reducido de autores en nuestro pais y por tanto la
bibliograffa es muy escasa, Por otra parte, y en razén de que los
organismos fiscales que se conocen en México solo son 2: El Instituto
Mexicano del Seguro Social y.El Instituto del Fondo Nacional de la
Vivienda para los Trabajadores, a los cuales su propia ley los ha
facultado como autoridades fiscales titulares del cobro y aplicacién de
las denominadas aportaciones de seguridad social,nos referiremos a los

antecedentes de éstos organismos.

INSTITUTO MEXICANO DEL SEGURO SOCIAL.

El Instituto Mexicano del Seguro Social, creado por Decreto de Ley
publicada en el Diario Oficial de la Federacidon de fecha 19 de enero
de 1943, Institucién de seguridad social cuya Ley es reglamentaria del

Articulo 123, Apartado “A", Fracciones XiV y XIX de la Constitucién.
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Cabe sefialar que con fecha 4 de noviembre de 1944, fue reformado el
Artlculo 135 de la Ley anterior, otorgandole el cardcter de organismo

fiscal auténomo.

Fue a partir de esta reforma que surgen los problemas para determinar la
naturaleza juridica de las cuotas obrero-patronales que se pagan al
instituto Mexicano del Seguro Social, méxime cuando la Ley de Ingresos

de la Federaci6n en 1945, las conceptda como derechos.

Al respecto el criterio de la Suprema Corte de Justicia a partir de un
" enfoque de derecho financiero e inspirandose en la doctrina, estima que
las cuotas del Seguro Social que deben cubrir los patrones son
contribuciones parafiscales , ya que su destino no es sufragasr los
gastos publicos del Estado, sino solamente los de! IMSS, teniendo como
origen la prestacion de! trabajo y deviniendo su apoyo legal del Artlculo
123 Constitucional y no del Artfculo 31, fraccién IV de la Carta Magna
{precepto que constituye el apoyo de los créditos fiscales de lo que se
desprende que el carécter fiscal que la Ley del Seguro Social les otorga,
obedece a la posibilidad de emplear métodos coactivos para su cobro y

de esa manera asegurar su puntual cumplimiento.

Debido a la diversidad de criterios doctrinarios que se han elaborado
acerca de la naturaleza jurfdica de las cuotas del Seguro Social, es
slempre importante examinar la jurisprudencia y tesis, no sélo de nuestro

méximo tribunal en ia Republica, sino también la de los Tribunales
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Colegiados de Circuito en Materia Administrativa, asl como los criterios
.0 tesis del Tribunal Fiscal de la Federaci6n y aquelios que, ain cuando
no constituyan jurisprudencia, son siempre de interés para orientar mejor

nuestra opinién.

Ya hemos visto que el 4 de noviembre de 1944 se reformé el articulo
135 de la Ley del Seguro Social en donde se le asigné al IMSS, el
cardcter de organismo fiscal autdénomo. A partir de esa reforma
aumentaron los problemas para determinar la naturaleza jurldica de las
cuotas obrero-patronales que se pagan al IMSS, méxime cuando la Ley
de Ingresos de la Federacién para el afio de 1945 los empleza a

conceptuar como derechos.

El mismo criterio sostiene en esa época el Tribunal Fiscal de Ia

Federacidn, al establacer la siguiente tesis:

"INSTITUTO MEXICANO DEL SEGURO  SOCIAL,
CARACTER DE LAS APORTACIONES AL MISMO.- Deben
considerarse como derechos .tales aportaciones, en virtud
de ser pagos que se hacen en razén de los servicios que el
Instituto presta y debe prestar; contraprestaciones por
dichos servicios pues, en efecto, el articulo 10. de la Ley
del Seguro Soclal como un servicio publico nacional, y &
través de sus varias disposiciones se comprende, con toda
claridad que las aportaciones se pagan a dicho Instituto

para que 61 por su parte, otorgue los beneficios contenidos
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en la propia Lley. Ademds, esa naturaleza de las
aportaciones al Seguro Soclal se hace més palpable por las
disposiciones de las leyes de ingresos de la Federacién, en
donde dichas aportaciones figuran con el cardcter de

"derechos”. {13)

Creemos que el Tribunal Fiscal de la Federacién, al emitir la tesis
anterior, no tomo en cuenta l0s requisitos que la doctrina ha elaborado
en torno a los derechos, en el sentido de que los servicios susceptibles
de generar tales figuras, son aquellos que presta la Administracién
Activa y no la Delegada, actuando en funciones de Derecho Publico, es
decir, en su caracter de autoridad. Situacionas que no se presentan en

las cuotas que se pagan al Seguro Social.

Asfi fue como continué la polémica en torno a la naturaleza jurldica de
tales aportaciones; sin embargo, por considerar que ha transcurrido
demasiado tiempo desde que se emitieron los criterios antes apuntados,
{década de los cuarentas y cincuentas), y que se han modificado los
mismos, no sélo en nuestro méaximo tribunal, sino en las Leyes de
Ingresos de la Federacién, es conveniente citar los criterios méas
recientes tomando como punto de partida el afio de 1970 y ha;.m: la
fecha.

En 1970 fa Suprema Corte de Justicia de la Nacién, tal parece que
acepté la tesis de que las cuotas obrero patronales reprasentan

contribucionas especiales, ya que establecié lo siguiente:

(13) Tesis citada por Jorge I. Aguilar en “Las Cuotas del Sequro Sccial', que origi-

ri\;ér;mw apareci6 en la Revista Foro (Organo de 1a Barra Mexicana de Abogados).
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“"SEGURO SOCIAL, CONSTITUCIONALIDAD DEL
PARRAFO TERCERO DEL ARTICULO 29 DE LA LEY DEL,
QUE IMPONE OBLIGACIONES A LOS PATRONES.- No es
exacto que el Instituto Mexicano del Seéuro Social cobre,
con fundamento en el Artfculo 29 de la Ley, servicios que
no ha prestado ya que mientras no se dé de baja a un
trabajador y en algunos casos atn después de que se dé
tal baja, estd obligado a otorgar los servicios que
determina la Ley del Seguro Social a todos los sujetos del
Régimen obligatorio ds seguridad social cuando dichos
sujetos lo soliciten. Lag cuotas obrero-patronales son
créditos fiscales, verdaderos tributog © contribuciones en
sentido genérico segdn la terminologfa constitucional, que
los_patrones y obreros pagan obligatoriamente_al Estado.
al beneficiarse de manera esoecial por la jmplantacion del
serviclo publico administrativo de la seguridad social.
servicio que a la vez reporta un beneficio colectivo. Estos
tributos tienen su fundamento jurfldico, ademés de Ia
_sujecién a la potestad de imperio del Estado para Imponer
las contribuciones necesarias a fin de hacer frente a los
gastos piblicos, en lo dispuesto por el Articulo 123,
Fraccién XXIX de la Constitucién Polltica, pues el Seguro
Social constituye un servicio .publico nacional, establecido

con caracter obligatorio en cumplimiento de ese precepto
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Administrativa, como la Suprema Corte de Justicia de

de nuestra Carta Fundamental. Dentro de este orden de
ideas, mientras el trabajador no haya sido dado de baja por
un patrén, el Instituto Mexicano del Seguro Social estd
obligado a dar todas las prestaciones que sefiala la Ley y
sus reglamentos, y el trabajador tiene derecho a dichas
prestaciones, siempre que se den los presupuestos que el
ordenamiento sefiala para que nazca el derecho al
beneficio especial.”

Amparo en revisibn 4547/67, promovido por Carlas
Delgado Andrade, fallado el 16 de junioc de 1970, por
unanimidad de 17 votos de los Sefiores Ministros: QOrozco
Romero, Del Rio, Reboliedo, Jiménez Castro, Rivera Siiva,
Huitrén, Rojina Villegas, Saracho Alvarez, Infarritu, Azuela,
Solls Lépez, Cafiedo Aldrete, Yafiez Ruiz, Ramlrez
Vézquez, Guerrero Martinez y Aguilar Alvarez. Presidente:

Carbajal. Ponente: Carlos Del Rio Rodriguez. (14)

Posteriormente, tanto ei primer Tribunal Colegiado de Circuito en Materia
la Nacién,
cambiaron de criterio y en el ano de 1972, ambos tribunales

establecieron jurisprudencia sobre la naturaleza juridica de las cuotas

obrero-patronales y de los créditos por capitales constitutivos.

En efecto el primero de ellos, sostuvo lo siguiente:

{14} Tesis visible en las pég. 303-304 del Informe rendido a la Suprem Corte de Jus-

ticia de la Naci6n, por su Presidente en el afo de 1970.
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"SEGURO SOCIAL, CUOTAS DEL. NO TIENEN EL
CARACTER DE CREDITOS DEL GOBIERNO FEDERAL. Lla
circunstancia de que el Articulo 135 de la Ley del Seguro
Social prevenga que el capital constitutivo, entre otras
cuotas que deben pagarse al Instituto, tienen el caracter de
crédito fiscal, no significa, porque no se expresa asl en el
régimen ftiscal mexicano, que sea un impuesto, derecho,
producto o aprovechamiento y la indicacién de que el deber
de pagar los aportes, los Iintereses moratorios y los
capitales tengan " el cardcter de fiscal”, s6lo quiere decir
que se asimila a ese tipo de crédito, para los efectos del
cobro Unicamente y no para darles en esencia natu:aleza
fiscal en los términos del Articulo 31, Fraccién IV, de la
Constitucién Federal y Artlculos 2, 3, 4 y 6§ del Cédigo

Fiscal de 1a Federacién.”

D.A. 561/71 (Amparo Directo). Hilaturas Salylazar, S.A: 6
de marzo de 1972. Unanimidad de votos. Ponente: Lic.

Jesus Ortega Calderén. (15)

Algo muy importante que deja establecido el Tribunal Colegiado )
mencionado, en la anterior tesis, es que tanto las cuotas que se pagan al
Seguro Social, asf como los créditos por capitales constitutivos, séle
tienen el caracter de "fiscales" en su aspecto de pago, mas no que su
naturaleza jurldica sea de ese tipo. Ademds, excluye la posibilidad de
{15) Tesis de Jurisprudencia de precedentes importantes del Primer Tritunal Colegiado en

Materia Administrativa del Primer Circuito. visible en las pdg. 64-65 del Informe -
del Presidente de la Suprema Corte de Justicia de la Nacitn en 1972.

n



que tales aportaciones configuren un impuesto, un derecho, un producto
o aprovechamiento; y si no menciona a la contribucién especia!, es

porque ésta no se encuentra regulada en nuestro Cédigo Fiscal Federal.

En tales condiciones, veamos ahora el criterio que sobre el particular

tomé nuestro Supremo Tribunal de la Reptiblica.

Con relacién a las cuotas obrero-patronales, la Corte definié

jurisprudencia en los términos siguientes:

"SEGURO SOCIAL, LEY DEL.- El legislador ordinario en el
Articulo 135 de la Ley del Seguro Social, dié el cardcter de
aportaciones fiscales a las cuotas que deben cubrir los
patrones como parte de los recursos destinados al
sostenimiento del Seguro Social, considerando_a__las
cuoras como contribuciones de derecho pablico de origen
gremial, que e! profesional a cargo del patrén que desde
un punto de vista jurldico, econémico o de clase social,
puede estimarse como un cumplimiento de prestacién del
patrén en bien del trabajador constituyendo un salario
solidarizado o socializado que haya su fundamento en la
prestacién del trabajo y su apoyo legal en lo dispuesto por
el Articulo 123 de la Carta Magna y su Ley
reglamentaria. De tal manera que las cuotas exlgi@as alos

patrones para el pago He| serviclo publico del Seguro
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Social quedan comprendidas dentro de los tributos que
impone~el Estado a los particulares gcon fines parafiscales,
con_ cargcier obligatorio para un _fin consagrado en
beneficio de_una persona jurfdica distinta del Estado

encargado de la prestacién de un servicio publico”

Amparo en revision 4607/55, promovido por Manufacturas
Unidas, S.A:, fallado el 29 de junio de mil novecientos
setenta y uno por unanimidad de diecisiete votos de los
sefiores ministros: Guerrero Lépez, Del Rio, Rebolledo,
Jiménez Castro, Ribera Silva, Burguete Farrera, Huitrén,
Rojina Villegas, Saracho Alvarez, Solls Lépez, Cafiedo
Aldrete, Salmordn de Tamayo, Yafiez Ruiz, Guerrero
Martinez, Mondragén Guerra, Aguilar Alvarez y Presidente
Guzman Neyra. Fue ponente el sefior ministro Martinez
Ulloa. {16).

Aun cuando consideramos algo confusa, la anterior tesis de
jurisprudencia, destacan varios puntos de interés que podemos desglosar
de la siguiente manera:

10.- Que considera a las cuotas como contribuciones de Derecho
Publico de origen gremial, y que constituyen un salario solidarizado o
socializado en bien del trabajador; con lo cual, la Corte acepta un critario
de Derecho Laborai que han sostenido en la doctrina sudamericana los
uruguayos Buchner y Caggiani y en Europa, Morselli y Carlo Lega .

(16) Tesis sustentada por el Tribunal Pleno, visible en la pag. 263. del Informe ren-

dido a la Suprema Corte de Justicia de la Nacién, por su Presidente en 1972, Pri-
mera Parte, Ediciones México. 1972
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20.- Que el fundamento constituciona! de las cuotas del Seguro Social,
no se encuentra en el Articulo 31, Fraccién IV, sino en el 123 del propio
ordenamiento y su Ley reglamentaria, es decir, en la Ley Federal del
Trabajo.

3o.- Que atn cuando nuestro més alto Tribunal, diga que las cuotas
obrero-patronales se encuentren dentro de los tributos, reconoce que
dichos "Tributos™ tienen fines parafiscales, con-lo cual, toma influencia

de la doctrina espaiiola que habla de tributos parafiscales.

Aqul es donde discrepamos del criterio de la Corte, porque consideramos
que si como bien lo dice, las cuotas no tienen su fundamento en el
Articulo 31, Fraccién IV, de la Constitucién Politica, existe' una

contradiccién al decir que son tributos.

40.- Finzlmente, ly creemos que ésto confirma la contradicclén antes
mencionada), la Corte considera que las cuotas de referencia, se
establecen con una finalidad especifica: en beneficio de una persona
juridica distinta del Estado; es decir, que no se establecen en favor del
fisco, sino en favor del organismo perceptor, presenténdose aqul una

situacién diversa a la que ocurre con los tributos.

En virtud de que la Suprema Corte de Justicia de la Nacién, solo se

refiri6 a las cuotas obrero-patronales en la tesis anteriormente citada,

74



hubo necesidad de reflexionar también sobre los créditos por capitales
constitutivos, a los cuales, nosotros hemos reconocido la misma
naturaleza jurfdica que a las cuotas. Asf pues, el tribunal citado senté

jurisprudencia diciendo:

"SEGURO SOCIAL, LEY DEL.- Los capitales constitutivos
contenidos en el Articulo 48 de la Ley refarida, no tienen
su origen en la fraccién Vil del Artlculo 73 de Ila
Constituci6n Federal, sino que su fundamento se encuentra
en el articulo 123, Fracciones XIV y XXIX de la propia
Constituci6ri; la primera se relaciona con deberes a cargo
del patrén de indemnizar a sus trabajadores por accidentes
de trabajo o enfermedades profesionales, y la segunda a la
obligacién del Estado de establecer el régimen de seguridad
social. En consecuencia, el pago de los caplitales
constitutivos no tiene ninguna relacién con el Artfculo 31,
Fraccién IV de la Constitucién Federal, que consigna la
abligacion de los mexicanos de contribuir a los gastos
publicos de la manera proporcional y equitativa que
dispongan las leyes y, por ello no rigen para los citados
capitales lbs principios en el contenido de proporcionalidad
y equidad, los cuales son exclusivos de las prestaciones
fiscales en cuyo concepto no se incluyen los i:apitales
constltt}tlvos. En efecto, las cuotas que se recaudan en

concepto de los capitales no son para que el Estado cubra
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los gastos publicos, sino que directamente pertenecen a ios
trabajadores o sus beneficiarios".

Amparo en revisién 5976/69, promovido por Anderson
Clayton & Cia., S. A.; fallado el 11 de enero de 1972, por
unanimidad de 17 votos de los sefiores ministros; Guerrero
Lépez, Del Rio, Rebolledo, Jiménez Castro, Rivera Silva,
Burguete Farrera, Huitrén, Saracho Alvarez, lfarritu, Solfs
Lépez, Canedo Aldrete, Yafiez Ruiz, Ramirez Vazquez,
Guerrero Martinez, Mondragén Guerra vy Presidente
Guzman Neyra. fue ponente.el Seiior Ministro; Ramirez

Vézquez. (17).

En base a lo expuesto en la tesis precitada, sostenemos que al ser las
cuotas y los créditos por capitales constitutivos dos momentos de una
misma obligacién, tienen que participar de la misma naturaleza jurldica y
si la Corte ha dicho que los ultimos, no tienen nada que ver con el
Articulo 73, Fraccién VIl de nuestra Carta Fundamental, que es el
precepto que otorga soberanfa o potestad tributaria al Estado para
recabar las contribuciones necesarias a cubrir el presupuesto de la
Administracién Activa, no puede desconocer que también las cuotas de
ninguna manera pueden relacionarse con dicho dispositivo legal por

participar de ia misma naturaleza.

Por ello, nosotros hemos sostenido que las cargas parafiscales no

poseen naturaleza tributaria, siendo ingresos que se canalizan en forma

(17) Tesis sustentada por el Tribunal Pleno, visibles en las psg. 264-265, del Informe

:\ga;gido a la Suprema Corte de Justicia de la Nacién por su Presidente en el aflo de
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paralela al fisco y a los tributos y que no se destinan a cubrir los gastos
_publicos, no presentando  tampoco las  caracterfsticas de
proporcionalidad y equidad propias de los tributos.

Esos requisitos que deben reunir los tributos también han sido motivo de
examen por parte de la Suprema Corte de nuestro pafs, y al efecto ha

establecido lo siguiente:

"FISCAL: TRIBUTOS CONOCIDOS COMO DERECHOS.
REQUISITOS CONSTITUCIONALES QUE DEBEN
CONTENER.- Es verdad que el tipo de contribuciones que
tanto en la doctrina jurldica, como en la legistacién, .se
conoce como derechos, se causan en razén a un servicio
publico que presta el Estado; sin embargo el monto de su
cobro lo establace el propio estado, con ias Unicas
limitaciones comungs a todo tributo y que se reducen a
tres: Que se establezca en una Ley; gque lo recaudado se
destine a sufragar los gastos publicos; y que se respete el
principio de proporcionalidad y equidad a que se refiere el
Articulo 31, Fraccién IV de la Constitucién General de la
Republica. Es evidents que el Estado, -como ente
soberano, puade ligitimamente modificar el monto del
tributo, siempre y cuando se ajuste a io mandado por e!
precepto constitucional que se acaba de citar, sin que ello

signifique que la disposicién sea retroactiva, pues para que
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ello ocurriera serla necesario que una nueva Ley, que
modificase el monto del Tributo, dispusiera que la tarifa,
nueva también, se aplicara en el cobro de servicios
prestados con anterioridad a su vigencia, es decir, que
estableciera cuotas que gravitasen sobre el servicio que se
presté en el pasado, por lo que debe estimarse, que un
decreto de esta naturaleza, que modifica cuotas relativas al
cobro de derechos fiscales, no es retroactiva ni vuilnera

garant(as individuales”.

Amparo en revisién 2019/78, Maximo Jiménez Garcia. 8
de mayo de 1979. Unanimidad de 15 votos de los
ministros: Lépez Aparicio, Franco Rodriguez, Cuevas,
Castellanos Tena, Rivera Silva, Lozano Ramirez, Pavén
Vasconceles, Rebolledo, IAarritu, Palacios Vargas, Gonzélez
Marérnez. Salmordn de Tamayo, Del Rio, Calleja Garcla y
Presidente Tellez Cruces, Ponente: Mario G. Rebolledo.
{18).

Apoyandonos pues, en los criterios de la Corte, jurisprudenciales o no,
sostenemos que tanto las cuotas como los créditos por capitales
constitutivos no pueden conceptuarse como tributos, porque no rednen
dos requisitos: que o recaudado por dichos conceptos no se destina a la
cobertura del gasto pablico y, que no se presentan los requisitos de

proporcionalidad y equidad.
(18) Tes?s nimero 12 de precedentes importantes en Atparos en Revisitn que no constituyen
Jurisprudencia, sustentado por el Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacidn,

visible en las pig. 452-453 del Informe rendido a dicho Tribunal por su Presidente en
el aho de 1979,
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Ahora bien, existen autores como Séinz de Bujanda, que consideran que
cualquier modalidad de exaccién o gravAmen rasumen un tributo, porque

afirman que a fin de cuentas todas derivan de la potestad de impsrio del
Estado.

Nosotros no compartimos ese criterio porque al menos en nuestro pals,
existen ingresos que atn se catalogan como "créditos fiscales”, no
pueden constituir propiamente un tributo. Tal es el caso de las multas,
reputadas como aprovechamientos en el articulo 3° del Cédigo Fiscal de

la Federacién.

Pues bien, veamos que ha opinado nuestro maximo tribunal, con

relacién a dichas multas:

"CREDITOS FISCALES. Traténdose de multas, no pueden
constituir propiamente un crédito fiscal. La palabra
"crédito”, en términos generales, significa lo que se debe a
una persona y, desde algo que se adeude a una Tesoreria,
existe un crédito a favor de la misma que tiene derecho a-
cobrar, paro el hecho de que todas las multas vayan a
parar al erario, no basta para dar el caracter flScaI a toda
multa. Por materia fiscal debe entenderse lo relativo a
impuestos o© sanciones aplicadas con motivo de
infracciones a las leyes que determinan dichos impuestos y

el Tribunal Fiscal debe conocer sélamente de asuntos

s ESTA TESIS MO DEGE
SAUR DE LA BIBLIDTECA



fiscales. Por tanto, aunque una muita pertenezca al fisco,
esa circunstancia no le imprime naturaleza fiscal a Ia
resolucién que haya dado origen a esa sancidn, por lo que
el Tribunal Fiscal s6lo puede conocer de inconformidades
contra las Leyes Tributarias®.
Quinta Epoca: Tomo LXXI, pag. 4567. "Montepfo Luz
Saviién. (19}

Del criterio de la Corte apuntado, apreciamos que ni siquiera por el
hacho de que una multa esté preceptuada por el Cédigo Fiscal Federal
como aprovechamiento, ni porque su destino sea ingresar al fisco, son
requisitos bastantes para asignarle cardcter fiscal, En consecuencla, si
no pueden reputarse como créditos fiscales todos los créditos en favor

del Estado, menos pueden constituir tributos.

Las tesis ;nas recientes que han sustentado los tribunales colegiados de
circuito en materia administrativa y la Suprema Corte, con relacién a las
cuotas obrero-patronales y capitales constitutives, son acordes a la
jurisprudencia que establecié la Corte en 1972, Asf lo podemos apreciar

en las siguientes ejecutorias:

"SEGURO SOCIAL. INTERPRETACION DE LOS ARTICULOS
10, 40. y 135 DE LA LEY DE 1959.- Ei Seguro Social
constituye un servicio publico de cardcter obligatorio y

aplicacién inmediata, entre una persona vinculada a otra

(19) Tesis visible en las pig. 389-390, del Apéndice al Semanario Judicial de l1a Fed.
Tercera Parte. Segunda Sala. 1917-1975. Mayo, Edic. Mexico. 1975.
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por una relacién de trabajo, de tal manera que no es
menester que el trabajador de un patrén requiera de los
serviclos que ei Instituto Mexicano .del Seguro Social
pueda prestar en las diversas ramas de los seguros, para
que se actualice ia obligacién de pagar las cuotas obrero-
patronales, porque dichas cuotas del régimen del Seguro
Social obligatorio, al igual que las primas de un seguro
cualquiera, son la contraprestacion de la cobertura de un
riesgo que puede o no llegar a realizarse, ya que en los
términos de Ley, ello no constituye una excepcién para
omitir la obligacién de pagar las cuotas relativas. Y
porque son, ademds una contribucién de derecho publico
de origen gremial o profesional, a cargo del patrén que
hallan su apoyo legal en lo dispuesto por el Artfculo 123
de la Carta Magna y su reglamentaria (Jurlsprudencia
103, contenida a fojas 224 de lu Primera Parte, dltima
compilacién}"

Amparo directo 32/77, Hangar Principal, S.A: 17 de
febrero de 1977, Unanimidad de votos. Ponente Juan
Gémez Diaz, Secretaria: Marfa - Soledad Herndndez de

Mosqueda.(20}

"SEGURO SOCIAL, NATURALEZA JURIDICA DE LAS
CUOTAS DEL.- En el Artfcqlo 135 de la Ley del Seguro
Social el Legislador ordinario confirié el cardcter de
aportaciones fiscales a las cuotas que deben cubrir los
(20) Tesis de Jurisprudencia No. 57. Sustentada por el Segundo Tribunal Colegiado en Materia

Adninistrativa del Primer Circuito, Visible en las pag. 151-152 del Informe del Presi-
dente a la Suprema Corte de Justicia de la Nacitn del aflo de 1977.
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patrones como parte de los recursos destinados al
sostenimiento del Seguro Social, considerdndolas como
contribuciones de origen gremial o profesional a cargo del
pétrén, que hallan su fundamento en la prestacién dei
trabajo y su apoyo legal en lo dispuesto por el Articulo
123 de la Carta Magna y por su Ley Reglamentaria; de ta!
manera que las cuotas exigidas a los patrones para el pago
del servicio publico del Seguro Social quedan
comprendidas dentro de los tributos que impone el Estado
a los particulares por razones parafiscales, con caracter
obligatorio, para la satisfaccién de los fines que persigue la
persona juridica que tiene a su cargo la prestacion de un
servicio publico en administracién indirecta del Estado. En
tales circunstancias, no se puede considerar que la
obligacién de cubrir las cuotas del Seguro Social, sea de
caréc.ter civil, derivada de un acuerdo de voluntades, sino
que su imposicién deriva de un imparativo legal™.

Amparo directo 4622/78, Cigarros "El Aguila, S. A. de C.
V.", 29 de agosto de 1979. 5 votos. Ponente: Arturo
Serrano Robles. Secretario: José Alejandro Luna Ramos.
2n.

Aun cuando en algunas de las tesis que hemos apuntado, tanto de los
Tribunales Colegiados de Circuito en Materia Administrativa, como de la

Segunda Sala de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién, se menciona

(21) ]’_esis sustentada por la Segunda Sala de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién,
visible en las pag. 636-637, del Apéndice del Sem. del Judic. de la Fed, 1917-1975,
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que las cuotas del Seguro Social quedan comprendidas dentro de los
tributos que impone el Estado con cardcter obligatorio; consideramos
que es equivocado y contradictorio ese criterio, puesto que los mismos
tribunales han sostenido que tales aportaciones no tienen su fundamento
en el Artfculo 31, Fraccién IV, de la Constitucién Polltica Mexicana y
con relacién a los capitales constitutivos han dicho que tampoco se
fundamentan en el Artlculo 73, Fraccién VIl de! mismo ordenamiento,
que es precisamente el que da validez a la potestad tributaria estatal en
nuestro sistema; luego entonces, no 8s posible que se hable de tributos
con apoyo en esa antinomia, méxime cuando se ha reiterado que las
mencionadas aportaciones. no son impusstos derechos, productos o
aprovechamientos, puesto que en el régimen fisca! mexicano se

consideran como aportaciones de seguridad social.

Con relacién a otros tipos de aportaciones que tratamos en el presente
capltulo y que se instituyen en beneficio de diversos organismos tales
como ISSSTE, INFONAVIT, ISSFAM, y las Cémaras de Comercio e
Industria;consideramos que tales aportaciones, rednen -las mismas
caracteristicas que las cuotas obrero-patronales y que los créditos por
capitales constitutivos, por las razones que hemos dejado establecidas y
porque ademas, todos esos organismos beneficiarios tienen la nota en
comuin de ser personas jurldicas distintas del Estado, segtn ha quedado
sefialado con alguna de las tesis que ya citamos, y con la que a

continuacién transcribimos.
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"SEGURO SOCIAL, INSTITUTO MEXICANO DEL.- POR SU
CARACTER DE ORGANISMO DESCENTRALIZADO, NO ES
PARTE INTEGRANTE DE LA FEDERACION.- Siendo el
Instituto Mexicano del Seguro Social, por expresa
determinacién de su Ley Constitutiva, un organismo
descentralizado con personalidad juridica propia, es una
entidad separada de la administracién central. Sélo
mantiene con el Poder Ejecutivo Federal, conforme a lo
brevlsto por diversos ordenamientos legales, relaciones
vinculatorias con la especlfica finalidad de regular el control
administrativo de su funcionamiento organico. De lo gque
se sigue que, por estar dotado de personalidad jurfdica
propia, constituye un ente que no forma parte integrante
de la Federacién. Sélo pueden considerarse comprendidos
dentro del sistema administrativo propiamente dicho, del
Pode} Ejecutivo Federal y como partes integrantes del
mismo, los organismos que se instituyen como figuras que
la doctrina clasifica de "desconcentracién administrativa™ y
que son aquellos a los que se les atribuye mediante
subordinacién jerérquica directa, parte de la competencia
administrativa, y, por lo mismo, en el desempefio de sus
funciones unicamente actian como érganos del mismo
ente estatal, es decir, que carecen de personalidad jurfdica

propia®.

84



Séptima época, Tercera Parte. Vol. 53, pdg. 84. A.D.
1262/69. Instituto Mexicano de! Seguro Social. 5 votos
(22) ‘

Con esto comprobamos que si la Corte considera al IMSS como un ente
que no forma parte del Poder Ejecutivo Federal, pero mantiene con ¢él
relaciones vinculatorias a fin de regular el control administrativo de su
funcionamiento arganico, forma parte de la Administracidon Publica

Paraestatal en su caracter de organismo descentralizado.

Bajo esas circunstancias, nos inclinamos plenamente por sostener que
las cuotas instituldas en beneficio del IMSS como las aportaciones del
INFONAWIT, se catalogan como tributos por las razones que ya hemos

apuntado, sdlo para efectos de cobro.

"INSTITUTO MEXICANO DEL SEGURO SOCIAL. suU
CARACTER DE ORGANISMO FISCAL AUTONOMO
MODIFICA SU NATURALEZA JURIDICA DE ORGANISMO
DESCENTRALIZADO.- La circunstancia de que el Articulo
135 de la anterior Ley del Seguro Social {cuyo contenido
normativo reproducen, sustancialmente, los Artfculos 267,
268 y 271 de la vigente Ley) otorga al Instituto Mexicano
del Seguro Social la calidad de organismo fiscal auténomo

¥ que, como tal, tenga facultades para realizar actos de

(22) Tesis sustentada por la Segunda Sala de 1a Suprema Corte de Justicia de la Nacién, visible
en las pag. 636-637, del Apéndice del Semanarjo Judicial de la Federacién. 1917-1975,
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naturaleza juridica que afactan {a esfera de los
particulares, asl como para imponer a éstos en
acatamiento de sus determinaciones, sélo significa que en
este limitado dmbito de su actuacién y precisamente para
las finalidades previstas por el mencionado precepto legal,
ostd investido del cardcter de autoridad. Estas
atribuciones que se han considerado necesarlas para el
resguardo de la eficaz prestacién del servicio publico
obligatorio que le compete, en nada modifican su
intrinseca  estructura legal de orgnismo publico
descentralizado con personalidad jurfdica propla, y por lo
tanto, como lentidad separada .de la administracién
centrai™,

Amparo directo 1262/69, Instituto Mexicano de! Segyro
Social, 25 de abril de 1973. 5 votos. Ponente: Pedro
Guerrero Martinez, Secretario: lgnacio Magaiia Cérdenas.
Visible en ei Informe del Presidente de la Suprema Corte

de la Nacién. 1973. 2a. Sala. pags. 115-116.

De acuerdo con lo anterior, es posible sostener gque las contribuciones
parafiscaies {denominacién que la Suprema Corte de Justicia y en la
doctrina mas reputada le han dado a lo que se conoce en México como
cuotas obrero-patronales a favor del Instituto Mexicano del Seguro
Soclal), constituyen una especie de tributos auténomos, esto es,

diferentes de los impuestos, derechos y aprovechamientos,
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Identificdndose y equipardndose en gran medida con las contribuciones

especiales (especie de tributo que si bien no los reguia y contempla el

Cédigo Fiscal de la Federacién, su existencia y caracteres han sido

reconocidos por nuestro més alto Tribunal). Asf pues, es factible sefialar

que las cuotas obrero-patronales se asemejan a las cuntribuciones

especiales, en oposicién a impuestos y derechos, porque:

a)
b)

c)

d}

e}

Deben estar contenidas en Ley

Son obligatorias, como consecuencia de ser obligaciones ex-lege de
derecho publico.

Traen impllcita necesariamente una contraprestacién y por ende,
producen beneficios o ventajas especiales a los trabajadores, sin
que estos beneficios lleguen a ser divisibles o bien directamente
proporcionales al monto de las cuotas.

Su dnico destino o finalidad es sostener o financiar una actividad o
servicio concreto, que en &l caso es la seguridad social, actividad
de! Estado delegada por la Constitucién y por la Ley del Seguro
Social al Instituto.

En parte son cubiertas por el beneficiario del seguro, caso de
cuotas relativas al seguro de enfermedades y maternidad, asf como
al segur6 de invalidéz, vejez, cesantia en edad avanzada y muerte

del asagurado y pensionado.

Son notas caracteristicas y privativas de las cuotas abrero-patronales las

siguientes:
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a) Su origen legal es el Articulo 123, Fracciones XIV y XXIX y no el

Articulo 31, Fraccién IV Constitucional.

b}  Su destino es financiar gastos del Instituto Mexicano del Seguro
Social y no los gastos publicos del Estado.
c) En parte son pagadas las cuotas por el patrén que no es

beneficiario del seguro, con el caracter de un salario socializado.

Todas las consideraciones que anteceden eran suficientes para insistir
que resuitaba ser mas idéneo al denominar a las cuotas obrero-
patronales como contribuciones parafiscales, pues tal denominacién
reflejaba de una manera més clara la naturaleza de todos aquellos
tributos o ingresos de derecho publico, que si bien son establecidos por
el Legislador, su destino no era sufragar los gastos publicos del Estado,
sino las de aquellos entes que tienen encomendada la seguridad social,
la cual deba a las denominadas contribuciones parafiscales una
autonomla frente a otro tipo de contribuciones. Asi pues, tratando de
precisar se puede decir que no obstante que las cuotas obrero-
patronales se destinen a la seguridad social, el inclinarse a denominarlas
como contribuciones de seguridad social, acarreé una mayor confus_ldn,
pues dentro de tal concepto se llega a englobar comrlbuclon_es con
destino propiamente fiscales, asl como parafiscales, ya que el fin de
ambas puede coincidir ocasionalmente, cuando los ingresos respectivos

se canalicen a la seguridad social.
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Esto es, puede existir una sola finalidad, la seguridad social, pero
- invariablemente habr4 siempre dos destinos, a saber: uno meramente
fiscal y otro exclusivamente parafiscal. Por lo cual resuita que su
fundamento es diferente, no sélo en lo que toca a su regulacién en
nuestro derecho positivo, ya que el origen de las primeras lo es el °
Articulo 31, Fraccién 1V, Constitucional y el de la segunda el Artlculo
123, Fracciones X!V y XXIX de la Carta Magna, sino también en lo que
respecta a éu aspecto tedrico, motivos por los cuales la denominacién
de contribuciones: parafiscales, resultaba mas afortunada ya que atendfa

a la esencia y caracteres de las cuotas del Seguro Social.

Por otra parte, el Instituto del Fondo Nacional de la Vivienda para los
Trabajadores, creado por Ley publicada en e! Diario Oficial de la
Federacién con fecha 24 de abril de 1972, por medio de la cual se le
concede el caracter de organismo fiscal auténomo, y como organismo
de servicio social con personalidad juridica y patrimonio propios, ests
facultado para determinar créditos fiscales que de no ser cublertos
podian ser cobrados mediante el procedimiento de ejecucién por la
Oficina Federal de Hacienda que corresponda con sujecién a las normas
del Cédigo Fiscal de la Federacién,  (Art. 2° y 30 de la Lev del
INFONAVIT). Cabe sefialar que a partir de las reformas a la Ley del
INFONAVIT, publicadas en el Diario Oficial de la Federacibn.de fecha 24
de febrero de 1992, se faculta plenamente al INFONAVIT para que por si
mismo & a través de la Secretaria de Haclenda y Crédito Publico, ejecute

tal procedimiento.
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Como se desprende de lo anterior y debido a que es a partir de la
Reforma al Cédigo Fiscal de la Federacién del 31 de diciembre de 1981,
asignd naturaleza fiscal y tributaria a las aportaciones que en términos
del Articulo 29 de la Ley del INFONAVIT, los patrones estan obligados a
efectuar a favor de sus trabajadores en los términos de la Ley Federal

del Trabajo, Ley del INFONAVIT y sus reglamentos.
DERECHO COMPARADO.

Cabe sedlalar que el tema de la parafiscalidad ha sido estudiado por un
ndmere muy reducido de autores en nuestro pafs, Ello se debe
prabablemente al corto tiempo que lleva de haber apsrecido en los

maedios financieros.

Dicha expresién tuvo su origen en Francia en el efio de 1946, figurando
en un importante documento financiero conocido como “lnventario
Schuman®, en el cual se empleé¢ para designar un aspecto de las
Finanzas Publicas que tenlan un desarrollo al mérgen del fisco o paralelo
a éste. En virtud de dicha actividad financiera desarrollada al mérgen del
fisco y del Presupuesto General del Estado, se obtenfan determlnagos
ingresos que fueron denominados en el inventario como caréas

parafiscales.
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A partir de entonces y a causa de los destrozos que habla dejado la
segunda guerra mundial en las economfas de los principales Estados
Europeos, particularmente Francia, ltalia y Espafia, se establecieron
organismos destinados a cumplir funciones de contenido bésicamente
social y econémico; los organismos descentralizados, auténomos y
autdrquicos, llamados asl en atencién a que fueron dotados de
personalidad jurldica y patrimonio propios por el Estado que los cred,
cuya funcién era combatir el desempleo, proporcionar pensiones a los
invélidos y a los ancianos y los subsidios a familiares de los muertos en

la contienda, esto es, establecer un régimen de seguridad social.

Para ello fue necesaric establecer nuevas imposiciones para cubiir los
gastos particulares de cada uno de los organismos creados, para que de
aesta manaera pudiera cumplir con su finalidad, se establecieron las cargas
parafiscales. Desde entonces proliferaron los estudios acerca de la

perafiscalidad en los tres paises europeos que arriba sefialamos.

Desafortunadamente en nuestro continente pocos son los autores que se
han preocupado por estudiar la figura de la parafiscalidad, ocupando un

lugar d do los tratadistas sudamericanos de Argentina, Uruguay y

Brasil.
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ORIGEN DE LA EXPRESION.

La mayor parte de la doctrina, se ha orientado en el sentido de
considerar que el término parafiscalidad, tuvo su origen en Francia
durante el perfodo 1913-1946, donde fue empleado por vez primera por
el ministro de finanzas de aquel pafs M. Robert Schuman, en un
documento denominado "Inventario socbhre la actuacién Financiera de
Francia en el perfodo 1913-1946", fue publicado en 1946, en donde

aparece la expresién “"parafiscalité” (parafiscalidad). (23)

CONCEPTO ETIMOLOGICO DE PARAFISCALIDAD.

La expresiébn parafiscal o parafiscalidad, estd compuesta de dos
palabras: "para" rafz griega que significa proximidad, paralelismo,
lateralidad, o algo que se halla al margen y “fiscal™ o "fiscalidad”,
refiriéndose al fisco, relativo al fisco, o a la fiscal En tales
circunstancias, el término parafiscalidad o parafiscal, significa algo que
se halla préximo, paralelo, lateralmente, o al méargen del fisco o de lo

fiscal.
En el inventario Francés de 1913-1946, elaborado bajo las instrucciones

del ministro- de finanzas Schuman, conocido como “"lnventario de

Schuman”, en donde se utilizé por vez primera la palabra parafiscalidad,

(23) TORRES LOPEZ, Vicente. "Los Tributos Parafiscales", publicado en la Revista de Derecho
Financiero y Hacienda Plblica. Madrid. No. 67. pég. 212.
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ésta se empled para designar aquel aspecto de las finanzas puGblicas
cuyo desarrollo se cumplia en forma paralela, al lado, o al méargen del

presupuesto del Estado.

Debido al gran desenvolvimiento del Estado moderno y a la intervencién
de este en nuevas actividades y funciones que no hablé realizado, y por
la descentralizacién administrativa, se originaron los organismos
descentralizados trayendo como consecuencia la intervencién del Estado
en funciones de naturaleza esencialmente econémica y social, Tales
organismos requerfan un presupuesto independiente al de Ja Hacienda

Publica. {24}

Para atender con eficacia el servicio publico que se les habla
encomendado, era necesario buscar nuevos recursos, ante la
imposibilidad de cubrirlas con los ingresos de la Hacienda Publica, es
decir, que al haberse agotado las fuentes tradicionales de imposicién y al
aumentar considerablemente el gasto publico, no era conveniente
recurrir a los tributos normales como serfan los Impuestos, puesto que
los contribuyentes opondrfan resistencia a su pago. En tal virtud, fue

necesario recurrir a los ingresos denominados "parafiscales". (25)

En la década de los cuarentas, cuando empiezan a proliferar una gran
diversidad de "tasas y exacciones parafiscales” en Francia y en Espafia

{26} instituyéndose en beneficio de organismos de cardcter publico,

a Ubra 0 DE VISTA TEQRICO DE LA PARAFISCALITA" 1
(28] 3 len:Frgts en la "ReviR de Science Et de Legistlation #u‘?&}é‘?&’ ) pg{mf
Morsell§ lio estudlo sobre la rlcxén de los organ SToS autSnamos
1a vida del Estado s{a mencxona undamental <del su mi?m?
ﬁglaﬁraﬂscalidad Revi Archivo Fmanzlarw. Vol. I1X. Padova. Cegn a.

(25) CARRETERD PEREZ, Adolfo, “Derecho Financiero”. Ed. Santillana, Madrid. 1968. pag. 382.
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semi-publico o privado y particularmente de agrupaciones profesionales,
tales como: barras, 6rdenes, etc., (27). Dichas tasas y exacciones se
presentaron en Europa como un fenémeno desordenado, debido a que
se establecieron gran cantidad de recursos parafiscales sin que se
hubieran autorizado por una auténtica disposicién emanada del poder
legislativo, sino bor simples decretos u 6rdenes ministeriales, En
consecuencia al ser el poder ejecutivo el que creaba las tasas y
exacciones parafiscales se estaba violando todo principio de legalidad a
pesar de que ya en legislaciones de Francia y Espafia estaba
contemplado dicho principio, en virtud del cual se exigfa que para
establecer cualquier gravdmen y hacer obligatorio su pago, debla

consignarse en una Ley formal. (28 }

A pesar de haber surgido al margen de la legalidad, la parafiscalidad
alcanzé un notable desarrollo tanto en Francia como en Espafia y debido
a las mﬂl‘tlples criticas que se hicieron en torno a la parafiscalidad se
sinti6 la necesidad de someter al principio de legalidad, aquello que en

algunos casos no tenia razén de ser.

En Francia, es a partir de! 8 de diciembre de 1948 con el decreto de
reforma fiscal, cuando se inicia el proceso de encauzamiento de la
parafiscalidad en el principio de legalidad. El Articulo 261 del decreto
mencionado, disponfa que "ningdn derecho a tasa puede ser percibido
en provecho de organismos publicos o privados e inclusive los precios,

26) Esa denaminacitn tan ambigua de tasas y exacciones parafiscales recibieron en Francia
(26) en Espania, se?fn puade verse gn as 3 ag de mur?ge Duverger, Financés Publiqués
sses Universitaires, Paris, 3.

SENL
: " Fis-
ARl s e T
(28) dEn Franc iacbclu.'mrneaflmﬂ lex 1 ll m 2 ...El tx-xcre'to lrefor;,na"iscal (1mN9 de
348 pepr' Eccho sm sin Eg{ Art. ins

l%”ﬁelaseﬁmws s’" Sy YLk ere 3 nﬁefnf“}‘c’éig’émdﬂ e
el éga_gatlm fmancxeres Libraire gererale de droit et de jur{sprudence. Parls. 1952,
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sin que una Ley haya autorizado la institucién y fijado las modalidades
de asentamiento y cobro”, por tanto todas las "tasas parafiscales™ que

no tenfan base lega! desaparecieron.{29)

Fenémeno similar se observé en Espafia donde a partir de 1958 se
somete a la parafiscalidad al principio de legalidad y el 29 de diciembre

de 1958 se publica la "Ley de Tasas y exacciones parafiscales”.

La proliferacién de los organismos descentralizados (organismos
parafiscales), provocada por la descentralizacién administrativa, fue una

de las causas del surgimiento de la parafiscalidad.

Pues bien, en virtud de que tales organfsmus surgieron con un fin
especffico que realizar, generaimente de naturaleza econémica o social,
era necesario que para el cumplimiento o realizacién oportuna y efectiva
de ese fin contaron con los recursos econdmicos suficientes que
garantizaran el cumplimiento de dicho fin. Asl para financiar a los
organismos descentralizados, se establecieron en su favor ciertos
ingresos que se destinarfan exclusivamente a los fines para los cuales se
habfa creado e! organismo, estableciéndose dichos ingresos de manera
. independiente al presupuesto general del Estado, es decir, al méargen de!
presupuesto. Esta fue la nota distintiva que caracterizé a la

parafiscalidad cuando surgié y de ahi adquirlé esa denominacién de

(29) l%g!gﬁgl,grshurice. Financés Plbliques Presses Universitaires de France, Paris. ~
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"ingresos parafiscales” {ingresos que se gestionan o canalizan al margen
del fisco o en forma paralela a este, y que, en consecuencia no figuran

en el presupuesto estatal (30).

Aslmismo, la doctrina ha atribuldo al surgimiento de los ingresos
parafiscales las siguientes caracteristicas:

a) Debido a que los ingresos parafiscales no figuraban en el presupuasto
del Estado, se decla que tales ingresos escapaban a! control de! poder
fegislativo y hacfan a un lado el procedimiento legal que debe seguir toda
Ley antes de ser aprobada, violando de esta manera el principlo de

legalidad.

b} Los ingresos parafiscales, al ser destinados a cubrir gastos fuera del
presupuesto, se decia que derogaban el principio de la universalidad del
presupuesto (31).

En la actualidad al ser aprobados por el presupuesto general los
presupuestos de algunos de los organismo descentralizados, inclusive en
nuestro pafs, creemos que solo afecta tal principio de la universalidad

presupuestaria en forma parcial.

c) Otra nota distintiva que se ha atribuido a las cargas parafiscales,

radica en que se destinan a cubrir de modo especl(fico los gastos de los

30) Véase de la Ga “Dey
(30) mse a §65ergJ recho Financiero Mexic

@1 %lwvm&%\e ar' aéos mrglp.esurxa cgnslggela Garzavggrgélooé
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organismos en cuyo favor se instituyen conforme al texto legal que los
crea, por lo que se ha dicho que con ello violan el "principio de la no

afectacién de los ingresos”,

CORRIENTE QUE SOSTIENE LA EXISTENCIA DE LA PARAFISCALIDAD.

Son varias las razones que han dado los autores que apoyan la
existencia de la parafiscalidad, mismas que podemos clasificar de la

siguiente manera:

1. Aquellas.que sostienen la tesis de que las cargas parafiscaies no
comparten la naturaleza jurfdica de los tributos y por consiguiente,
poseen una naturaleza distinta de lo fiscal, formando asf una categorla
de ingresos independientes respacto de los tributos.

Esta postura fue encabezada por el profesor italiano Emanuelle Morselli,
quien a partir de 1950 Inicié una serie de estudios sobre el fenémento
de la parafiscalidad llegando a la conclusién de que habfa ciertos
ingresos, que €l denominé en su estudio “tributo parafiscale”, que
posefan una naturaleza jurldica diferente a los tradicionalmente

conocidos tributos fiscales.
En efecto, Morselll elaboré toda una teorfa en torno a las cargas

parafiscales para llegar a la conclusién antes apuntada, siendo sus

puntos méas sobresalientes los siguientes:
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"a}. En primer lugar, Morselli sefiala al intervencionismo de Estado como
uno de los antecedentes m&s remotos en el surgimiento de la
parafiscalidad, pues considera que anteriormente el Estado ejercfa
funciones de naturaleza esencialmente politica. Sin embargo, cuando el
Estado comenz6 a participar en funciones de caradcter social y
econdimico, hubo necesidad de instituir organismos especialmente

dedicados a satisfacer tales funciones: los organismos descentralizados.

La apariciébn de los organismos descentralizados en la vida del Estado
Moderno, provocada por el intervencionismo estatal, trajo como
consecuencia la creacién de un nuevo sistema financiero establecido en

favor de tales organismos .

b). Asl pues, la descentralizacion institucional es concebido por Morselil
como un motivo financiero, puesto que al surgir ese nuevo sistema de
finanzas en favor del organismo descentralizado, se rompe la unidad de
balance del Estado y se afectan los principios clasicos del presupuesto,
especialmente el de su unidad.

c}. De esta manera, tuvieron que coexistir dos tipos de finazas o
sistemas financieros: el propio y exclusivo del Estado y de los entes
territoriales menores (provincias y municipios) y el de los organismos
descentralizados y organismos publicos no territoriales, siendo el primero

un sisterna fundamental y el segundo, complementarioc o accesorio de
aquél”. {R)

2 ; . .
) %‘“;ﬁ%ﬁ%ﬁ?@?ﬁ?&’ﬁ"ﬂg’?{‘Exﬂmﬁ‘d?‘v?%‘%xcéf.‘."”" SR
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. Sin embargo, a pesar de esa coexistencia entre el sisterma financiero
fundamental y el accesorio o complementario, los ingresos que
recaudaban uno y otro no eran de la misma naturaleza, ya que el
primero recaudaba el llamado "impuesto polltico® que servlfa para
satisfacer exclusivamente necesidades de este tipo y et segundo, en
camblo, no podia allegarse de dichos impuestos, ya que las necesidades
que iba a satisfacer eran de otra natusaleza {econdmica y social}, y en
consecuencia, debfa contar con otra categoria de ingresos distintos a los
tributos fiscales y esa otra categorfa se encontré en el “tributo

parafiscale™ o "impuesto parafiscale”. (33}

Es precisamente en este punto donde Morselli encuentra la diferencia
fundamental entre los ingresos fiscales y parafiscales, puesto que antes
de la aparicion de los organismos descentralizados, a! Estado y las
corporaciones  territoriales  [provincias y municipios) satisfacfan
necesidades fundamentalmente politicas, es decir, sus fines eran
exclusivamente de esta naturaleza y se cubrfan con los impuestos pero
posteriormente, al intervenir el Estado en funciones de carécter
econdmico y social, se observd que- tales impuestos politicos estaban
limitados para satisfacer esas nuevas necesidades, por la naturaleza
distinta de las nuevas funciones y ademés, por la resistencia que
opondrfan los contribuyentes a su pago. Surgieron entonces, "fines

politicos complementarios”.

(33} Asf 1o denomina Morselli. Op. Cit. pda. 216 y sigts.
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Debido a ello, se tuvo que establecer una nueva categoria de ingresos
de acuerdo con las nuevas necesidades que iba a cubrir, esto es, se
tuvo que recurrir al "impuesto parafiscale®, para cubrir aquellas nusvas
necesidades econtmicas y sociales. Por tales razones, Morselli indica
que el tributo fiscal es de caracter esenciaimente politico y en cambio el
parafiscal es de naturaleza econémico-social y cubre fines politicos
complementarios, ya que éste se desvincula del viejo tronco del

impuesto politico.

d). Con base a los razonamlentos anteriores, el connotado tratadista
italiano llegé a la conclusién de que el "tributo parafiscale”, institufdo en
favor de los organismos descentralizados, quedan fuera de la 6rbita de
los tributos fiscales que aplica el Estado, en virtud de su poder de

imperio, y, por consiguiente, son de distinta naturaleza jur(dica.

De la tesis; antes expuesta por Morselli, compartimos la idea de que las
cargas parafiscales no son de naturaleza tributaria, segin lo hicimos
notar en el capftulo anterior, cuando estudiamos la naturaleza jur(dica de
tales recursos inclusive, estamos de acuerdo tamblén con este autor, en
sefalar al intervencionismo de Estado como antecedente de |a

parafiscalidad.

Sin embargo, en donde disentimos de esta postura es en sefialar que
existen dos clases de impuestos, uno “fiscal® y otra "parafiscal” y, por

ende, dos clases de tributos: fiscales y parafiscales. Disentimos porgque



impuestos s6lo hay una clase y tributos también, por lo tanto, si se ha
insistido en que las cargas parafiscales son de distinta naturaleza a la de
los tributos, no debe emplearse esa terminologia, puesto que existe gran
confusién en cuanto a las denominaciones que se han empleado para
hacer referencia a la parafiscalidad, dicha confusién es propiciada por

estas denominaciones incongruentes.

En sintesis, si queremos asignarle a las cargas parafiscales naturaleza
independiente al tributo, es necesario deslindario plenamente de esta

figura, tanto en lo sustancial como en sus denominaciones.

Todas estas ideas de Morselli pronto encontraron eco en la doctrina y se
han visto apoyadas por un considerable nimero de tratadistas (34}
aunque la mayorla de éstos, enfoquen sus estudios de manera particular
a la llamada parafiscalidad social, es decir, a los ingresos que se
destinan a cubrir de modo concreto los gastos de la seguridad social,
recibiendo tales ingresos denominaciones muy variadas entre als que
destacan: aportes, cotizaciones, contribuciones, o cuotas como se les

llama en nuestro pals. (35)

En efecto, a8 estos ingresos que se destinan a cubrir los gastos de la
seguridad social, los seguidores de Morselli les han asignado una
naturaleza jurldica distinta a la de los tributos, asf por ejemplo tenemos a

Rubens Gémes de Souza, quien -apunta los siguientes argumentos: los

racyrsos paraf:scales, son ", una consecuencia del gran
(A} Entre Jos es podamos citar a Carlo Lega, “"osservazioni sulla natura dei con-
trlwit‘ggaaaslaraz&g: aH"f Revi%a Archivo Fmanfi Exo. Vok IV. ?ﬁ?ova
Ei 1960, citado i tt Flnanzas Demcm hitario. Vol
1t Clrfl Valces oe M £, Mntevideo
70 5 en co Maestm & 1a Garza, ae am menciona
{deas de Morselli, sostlene que as cargas parafisc ales posem naturaleza Juridica

(35) \léeé@aﬁl i los m 35 sngts %Wa‘i‘é‘}‘&e sSegum ot ¥y Tt y gi'gtgg de la Ley -
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desenvolvimiento que hoy tiene la intervencién estatal en el orden social
y econdmico: si bien diferenciables de los tributarios, ya que aquellos
antes que estabiecerse como la creacién de un recurso estatal, tienden
més bien a regular o modificar ia distribucién de la riqueza nacional, o
equilibrar los niveles de precios, utiidades o salarios y otras finalidades
semejantes, se incluyen en esta categorfa los recursos directamente
adjudicados a ciertas entidades creadas por el poder ptiblico para el
desempeiio de actividades, cuyas caracteristicas técnicas exigen
autonomfa financiera y administrativa, sin subordinacién a las reglas o
normas burocraticas y ordenamientos aplicables a las reparticiones

publicas propiamente dichas...” {36}

En nuestro medio, el maestro Sergio Francisco de la Garza,” sostiene la
existencia de las cargas parafiscales -como figuras de naturaleza no
tributaria considerando como parafiscalidades a las sigulentes especies:
a las cuotas que tanto patrones y trabajadores aportan al Instituto
Mexicano del.Seguro Social, los créditos por capitales constitutivos gue
el patr6n incumpli6 pagar oportunamente” (37}, a las aportaciones que
deben efectuar los trabajadores que son miembros del instituto de
Seguridad y Servicios Sociales de los trabajadores del Estado {ISSSTE),
a diversas aportaciones, que deben efectuar los miembros del ejército
mexicano, jefes, generales, oficiales y personal de tropa al Instituto de

Seguridad Social para las fuerzas armadas mexicanas, a través del

(36} % %xg}t%ﬁlo . Vo l} pg'l'tmg‘ﬁl %m en "Curso de Finanzas y De-

37
) S P\t ity 125 SEafhaEres i B S50 i
rm{na 5 ries

B L B

trabajador y su F i X -
; ywrs Ee iciari osl as res‘tacégnes en dmem 0 maggg?cie Qe le

szme 0 0 evento 3
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Banco Nacional del Ejército y la Armada, y finaimente, a las cuotas que
deben cubrir a sus cdmaras los socios tanto de las Cdmaras de Comercio

como de Industria.

Algunas razones que ha dado el maestro Serglo Francisco de la Garza,
con relacién a esta naturaleza no tributaria de las cargas parafiscales,

son las siguientes:

1. Las parafiscalidades arriba indicadas, no tienen ninguna relacién con
el Artlculo 31, fraccién IV de la Constitucién Polltica Mexicana que

consigna la obligacién de contribuir a sufragar los gastos publicos.

2. En consecuencia, !0 recaudado por concapto de parafiscalidades,
jamas se destina al cumplimiento de los gastos publicos, sino muy por el
contrario tienen una finalidad especial en . . . beneficio de una persona

juridica distinta del Estado. . .

3. Que algunas cargas parafiscales se diga que tienen el cardcter de
fiscales, sllo solo atiende a su aspecto de pago, esto es, para hacer més

facil su cobro, como en el caso de las cuotas del Seguro Social.

4. Por dltimo, De la Garza basdndose en jurisprudencia d.e la Suprema
Corte de Justicia de la Nacién, sefiala que las parafiscalidades™ . . . ho
tienen su origen en la fraccién VII del Articulo 73 Constitucional, que es

el precepto que otorga soberanfa tributaria para que el Congreso de la
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Unién establezca las contribuciones que sean necesarias para cubrir su

presupuesto.

Dentro de la estructura orgénica de la Administracién PGblica Federal,
los organismos fiscales auténomos en estudio y en particular el IMSS en
su caricter de organismo descentralizados de la Administracién Publica
Paraestatal, considfaramos necesario hacer referencia a {a Ley Orgénica

de la Administracién Pablica Federal.
LEY ORGANICA DE LA ADMINISTRACION PUBLICA FEDERAL.

El mencionado ordenamiento legal, fue publicado en el Diario Oficial de
{a Federacién del 23 de diciembre de 1976 y entré en vigor el dia 10. de
enero de 1977, abrogando !a Ley; de Secratarfss y Departamentos de
Estado del 23 de diciembre de 1958.

Dicha Ley consta de 54 Artlculos, algunos de los cuales se han
reformado; sin embargo en su oportunidad, habremos ds referirnos a

tales reformas.

El titulo primero de ia Ley Orgénica en estudio que se refiere a “La
Administracién Publica Federal™, y su articulo 10., sefiala: "La presente
Ley establece las bases de organizacién de la Administracién Publica

Federal, centralizada y paraestatal,
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"La Presidencia de la Republica, las Secretarfas dé Estado, los
Departamentos Administrativos y la Procuraduria General de la Republica

integran la Administracién Piblica Centralizada”.

“Los organismos descentralizados, las empresas de participacién estatal,
las instituciones nacionales de crédito, las organizaciones auxiliares
nacionales de crédito, las instituciones nacionales de crédito, las
instituciones nacionales de seguros y de fianzas y los fideicomisos,

componen {a adminstracién publica paraestatal”.

Vemos pues, que los organismos descentralizados forman parte de la
administracién pdblica paeraestatal, es decir, son entidades ubicadas al
margen de la administracién centralizada, pero, forma parte de la

Administracién Piblica Federal.

Por su parte el Articulo 30. sefiala que e! Poder Ejecutivo de la Unién se
auxilia de las siguientes entidades de la Administracién Pdblica

Paraestatal:

a) Organismos descentralizados.

(b) Empresas de participacién -estatal, instituciones naclonales de
crédito, organizaciones auxiliares nacionales de crédito e instituclones
nacionales de seguros y de fianzas, y

c) Fideicomisos.
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El titulo tercero de la Ley que estamos analizando, se refiere a |a
Administracién Publica Paraestatal, dentro de la cual, el Articulo 45
sefiala "... serdn considerados como organismos descentralizados las
instituciones creadas por disposicién del Congreso de la Unién, o en su
caso por el Ejecutivo Federal, con personalidad jurfdica y patrimonio

propios, cualquiera que sea la forma o estructura legal que adopten”.

La anterior disposici6n es la base para distinguir al organismo
descentralizado del organismo desconcentrado el cual, segin el Artlculo
17 de la propia Ley, estan subordinados jerarquicamente y poseen parte
de la competencia administrativa del ente del cual dependen y actian
como 6rganos del mismo ente, por lo tanto, carecen de personalidad

juridica p'ropla.

Asl pues, el organismo descentralizado forma parte de la Administracién
Pdblica Piaraastatal, pero a diferencia del 6rgano desconcentrado, posee
personalidad jurfdica y patrimonio propios y sélo mantiene con el Poder
Ejecutivo Federal, relaciones vinculatorias con la finalidad especifica de

regular el control administrativo de su funcionamianto orgénico.

El Dr. Miguel Acosta Romero define a la Administracién Plblica de la
siguiente manera: "Es Ia parte de los 6rganos del Estado que dependen
directa o indirectamente del Poder Ejecutivo, tiene a su cargo tods la
actividad estatal que no desarrollan los otros poderes ({legislativo y

']udlcian, su accién es continua y permanente, siempre persigue el interés
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publico, adopta una forma de organizacién jerarquizada y cuenta con
elementos personales, elementos patrimoniales, estructura juridica y

procedimientos “. {38 )

La Administracién Pablica, necesita organizarse para realizar su actividad
répida y eficazmente, para ello a través de la evolucibn de la
Administracién POblica se ha tratado de buscar formas de organizacién

que respondan a las necesidades del pals.

Tradicionalmente se han considerado 4 formas de organizacién
administrativa:

1. Centralizacién

2. Desconcentracién

3. Descentralizacién.

4. Sociedades Mercantiles y Empresas de Estado,

"Se entiende por organizacién administrativa la forma o modo en que se
estructuran y ordenan las diversas unidades administrativas que
dependen del Poder Ejecutivo directa o indirectamente, a través de
relaciones de jerarquia vy dependencia, para lograr una unidad de accién,
de direccidn y de ejecucién en la actividad de la propia administracidn,

encaminada a la consecucién de los fines del Estado.(39)

Por lo que se refiere a la Centralizaci6n Administrativa, es la forma de

organizacién administrativa en la cual las unidades, drganos de

(38) &QSTA R%P%!.).Dl‘:hgfl. Teorfa General de Derecho Administrativo". £d. Porvga.

i,

(39) Op. Cit. pag. 67.
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Administracién Publica, se ordenan bajo un orden jerarquico a partir del
Presidente de la Republica con objeto de unificar las decisiones, el

mando, la accién y la ejecucién. (40)

La relacién jerdrquica trae como consecuencia la agrupacién de los
dérganos centralizados, su diferencia por grados o categorias,
atribuciones de competencia segtn su grado y superficie territorial
donde se ejerce y dependencia de los inferiores respecto de los

superiores.

ADMINISThACION PUBLICA PARAESTATAL.

Esté integrada por e! conjunto de instituciones, organismos, empresas de
Economla Mixta, Patrimonios Puablicos que por disposicién de la Ley,
colaboran en |a realizacién de los tines del Estado, sin formar parte de la
Administracién Pdablica Centralizada, con la cual mantienen estrictas
relaciones de control y vigilancia a cargo de aquella, y dividida en

sectores para tal efecto. (Art. 30. L.O.A.P.F.)

El Poder Ejecutivo de Ja Unién se auxiliard en los términos de las
disposiciones legales correspondientes de las siguientes entidades de la

Administracién Pablica Paraestatal:

(40) Op. Cit. pag. 69.
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I. Organismos Descentralizados.
Il. Empresas de Participacién Estatal, Instituciones Nacionales de

Crédito e Instituciones Nacionales de Seguros y de Fianzas.
11}, Fideicomisos.

La descentralizacién administrativa, como forma de Administracién
Publica, es un modo de organizacién mediante el cual se integran
legalmente personas juridicas o entes de Derecho Publico no territoriales,
para administrar los negocios de su estricta competencia y realizar fines
aspeclficos del Estado que son de mero interés general en un momento
dado a través de organismos creados especialmente para ello, dotados
de personalidad jurfdica, patrimonio y régimen jurfdico propio. "Se dice
que hay descentralizacién cuando las potestades piblicas se distribuyen
en multiples 6rganos, sin desligarse de ia orientacién gubernamental ni
de la unidad financiera del mismo. La creacién de estos entes obedece a
razones jurfdicas y politicas. {Descentralizar es retirar los poderes de la

autoridad central para transferirios a la autoridad local)™ (41}.

El estado en sus relaciones con el organismo descentralizado procura
asegurarles su autonomfa orgénica y su autonomia financiera, dédndoles
los elementos necesarios para su desenvolvimiento y los controles para

mantener la unidad y eficacia de su desarroillo, sobre la base de la

{a smdloldge Adwmstracim Pb] fca r'éxlco.m Regglal de Ayuda

4
a1 ‘}éauca para el 0 Imtermnacional.
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Constitucién de un patrimonio (con bienes de la federacién), para la
prestacién de un servicio publico o la realizacién de otros fines de

interés general.

El cardcter esencial de un organismo descentralizado como entes
pablicos menores: su autonomla orgénica, con poder propio de decisién

en los asuntos que legalmente se les encomiendan.

Art. 45 L.O,A.P,F, Dentro de la Administracién Pdblica Paraestatal
serdn considerados como organismos descentralizados las instituciones
creadas por disposiciones del Congreso de la Uni6n, o en su caso por el
Ejecutivo Federal, con parspnalidad jurtdica y patrimonios propios,

cualquiera que sea la forma o estructura lagal que adopten.

La d wralizacidn no desliga a una persona jurfdica de derecho

publico de la relacién de tutela del Estado. Un régimen de autonomia
total puede lievar a la desintegracién del Estado, es por esta razén que
éste se reserva determinadas facultades para mantener la unidad de

accién del poder publico.
El estudio de la descentralizacién administrativa, se encuentra vinculada

al de la centralizacién por tratarse, en arnbos casos, de formas: de

organizacién de la administracién publica; es decir, se trata de la
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ubicaclén de las partes, centralizacién y descentralizacién, dentro de un
todo: administracién pdblica: consecuentemente, la administracién

central es el punto de referencia para la administracién descentralizada.

La descentralizacién administrativa es una forma de organizacién que
consiste en atribuir a ciertos organismos, autonomla orgénica. Los
agentes de [a institucién descen(rali:éda no lo son de Ia administracién
central, lo son de la persona juridica creada por el Estado. La autonomia
orgénica supone -la existencia de un organismo publico que tiene
atribuciones propias que ejercen autoridades diversas a las centrales, y
pueden oponer a ¢stas su esfera de competencia. El ente
descentralizado tiene actividades y 6rganos propios que se encuentran

sujetos al control dal poder central.

Tradicionalmente se consideran 3 formas de descentralizacién
administrativa: por servicio técnico, funcional-territorial y por
colaboracién. La existencia de esta Gltima es discutida, por trataise de

una colaboracién especial de los particulares con el Estado.

Los organismos fiscales auténomos forman parte de la Administracion
Publica Paraestatal, como organismos descentralizados, creados por Ley
del Congreso de ia Uni6én, con personalidad jurfdica y patrlmdnio propios,

independientemente de la estructura o forma legal que adopten, por

tanto son independientes de la administracién centralizada y son fi
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auténomos en razén de que su propia Ley les atribuye ese cardcter y
con objeto de estar en posibilidad de exigir el cumplimiento de las

obligaciones por sf mismos, mediante el procedimiento administrativo de
ejacucion.

En el caso del Instituto Mexicano del Seguro Social, su propia Ley
también lo faculta plenamente como autoridad fiscal, es un ejemplo real

de los organismds en estudio.

Por lo que toca al INFONAVIT, adn cuando el Articulo 30 de su Ley
Constitutiva le otorga el caridcter de organismo fiscal auténomo,
facultado en términos del Cédigo Fiscal de la Federacién para determinar
en caso de incumplimiento el importe de las aportaciones patronales y
de los descuentos omitidos, as! como calcular sus recargos, sefialar las
bases para su liquidacién, fijarias en cantidad llquida, y requerir su pago,
8! cobro y ejecucién de los créditos no cublertos, los podra realizar por sl
o a través de la Secretarla de Hacienda y Crédito Publico, con sujecién

a las normas del Cédigo Fiscal de la Federacién {42 )

2.2 CONCEPTO DE ORGANISMO FISCAL AUTONOMO.

No existe en derecho mexicano una definicibn de organismo fiscal"
auténomo totaimente reconocida y como consecuencia de que esta tema

ha sido estudiado por un nimero muy reducido de autores en nuestro



pals como quedé seiialado en el tema anterior, se han tomado en cuenta
a los organismos fiscales auténomos reconocidos como tales en nuestro

pais: El IMSS y el INFONAVIT.

Por lo anterior y conforme a lo establecido en sus leyes respectivas, a
través de las cuales se les faculta como organismos fiscales auténomos,
correlativamente con (o dispuesto en el Cédigo Fiscal de 1a Federacién y
el Articulo 45 de la Ley Orgédnica de la Administracién Publica Federal,

se desprende el sigulente concepto:

El organismo fiscal auténomo, es un organismo publico descentralizado
creado por disposicién del Congreso de la Unién o en su caso por al
Ejecutivo Federal, con personalidad jurfdica y patrimonio propios,
cuslquiera que sea ja forma o estructura legal que adopten, facuitado en
términos del Cédigo Fiscal de la Federacién para determinar en caso de
incumplimiento, el importe de las aportaciones patronales y de los
descuentos omitidos, asf{ como calcular sus recargos, sefialar las bases
para su liquidacién, fijarlos en cantidad liquida, requerir su pago y

determinar los recargos que corresponden.

En otros términos, se entiende por Organismo Fiscal Auténomo, a todo
aquel organismo creado por disposicién del Congreso de la Unién,
facuitado por la Ley como autoridad fiscal y que es titular del cobro y

aplicacién de las denominadas aportaciones de seguridad soclal.
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Del concepto anterior se desprende. que los Organismos Fiscales
Auténomos, son los organismos publicos que tienen el cardcter de
autoridades fiscales para la realizacién de sus atribuciones, As{ por
ejemplo, tiene caracter de organismo fiscal auténomo el Instituto
Mexicano del Seguro Social por expresa designacién de su Ley
respectiva (Artlculo 268} que lo faculta para determinar los créditos y las
bases para su liquidacién, asf como para fijarlos en cantidad liquida,
cobrarlos y percibirlos de conformidad con su Lsy y disposiciones

reglamentarias.

"La Suprema Corte de Justicia de la Nacién, ha sostenido que la
circunstancia de que e! Articulo 135 de ia Ley del Seguro Social cuyo
contenido normative reproducen sustancialmente los Articulos 267, 268
y 271 de la vigente Ley, otorgue al Instituto Mexicano del Seguro Soclal
la calidad de Organismo Fiscal Auténomo, y que como tal, tenga
facultadas‘para realizar actos de naturaleza jurfdica que afectan la esfera
de los particulares, as{ como para imponer a estos el acatamiento de sus
determinaciones, sélo significa que en este limitado &mbito de su
actuacién y precisamente para las finalidades previstas por el
mencionado precepto legal, estd invastido del cardcter de autoridad.
Estas atribuciones que se han considerado necesarias para el resguardo
de la eficaz prestacién del servicio publico obligatorio que le compete, en
nada modifican su intrinseca estructura legal de organismo publico
descentralizado con personalidad juridica propia y por lo tanto como

entidad separada de la administracién central™ {43 )

) e ”25‘?3.‘?563/&8 R ST A i i e
Jur}s. egef 32 anrldad Qgsm Parte. Segum Social el Inst
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En México son dos los Organismos Fiscales Auténomos que se conocen:
son El Instituto Mexicano del Seguro Social al cual se hizo referencia en
el pérrafo que antscede y el Instituto del Fondo Nacional de la Vivienda
para los Trabajadores que en términos del Articulo 20. de su Ley
constitutiva es considerado como organismo de servicio social, con
personalidad jurfdica y patrimonio propios. Aslmismo, tiene e! caracter
de organismo publico de naturaleza eminentemente financiera con fines
habitacionales, de composici6én tripartita, con competencia a nivel
nacional y caracterizado como organismo fiscal auténomo, facultad que
le confiere el Articulo 30 de su Ley para determinar en caso de
incumplimiento, e! importe de las aportaciones patronales y de los
descuentos omitidos, las bases para su liquidacién y su cobro. El
Instituto del Fondo Nacional de la Vivienda para los Trabajadores, tiene
también facultades para determinar los referidos créditos fiscales que de
no ser cubiertos podrén ser cobrados mediante el procedimiento
administrative de ejecucién por sl o a través de la Oficina Federal de
Hacienda que corresponda, con sujecién a las normas establecidas en el
Cdédigo Fiscal de la Federacion.

2.3 CARACTERISTICAS DE 10§ ORGANISMOS FISCALES
AUTONOMOS.

La descentralizacién es una forma de organizacién que adopta la

Administracién Publica para desarrollar actividades que competen al



Estado, que son de interés general, realizadas por organismos creados
especialmente para ello, dotados de personalidad juridica, patrimonio y

régimen juridico propios. (44}

Hablar de un organismo fiscal auténomo es hablar de un organismo
publico descentralizado, creado por disposicién del Congreso de la Unién
o en su caso por el Ejecutivo Federal, con personalidad jurfdica y
patrimonio propios, facultado en términos del Cédigo Fiscal de la
Federacién para determinar en caso de incumplimiento el importe de las
aportaciones patronales y de los descuentos omitidos, asl como calcular
sus recargos, sefalar las basas para su liquidacién, fijarlos en cantidad

Ifquida, requerir su pago y determinar los recargos que correspondan.

El Dr. Miguel Acosta Romero, seiala las siguientes caracteristicas de los

organismos descentralizados como personas juridicas colectivas:

1. Son creados invariablemente por un acto legislativo, sea Ley de!

Congreso de la Unidn, o bien decreto del ejecutivo.

2. Tienen régimen jurfdico propio

3. Tienen personalidad jurfdica propia que les otorga ese acto legislativo.
4. Denominacién.

5. La sede de las oficinas y dependencias y dmbito territorial,

6. Tienen érganos de direccién, adminis}racién y representacién.

7. Cuentan con una estructura administrativa interna.

(44} Im:mdx:clm a] Estudio de la Administracién Pobl ige Centro Reglonal de Ayuda Técnica,

a para el Desarvollo Intermal. México.

116



8. Cuentan con patrimonio propio.
9. Objeto.

10. Finalidad.

11. Régimen Fiscal.{45)

1. Son creados por un acto legislativo.- Todos los organismos publicos
descentralizados son creados por Ley del Congreso de la Unién o por un
decreto del Ejecutivo, y es a partir de que entra en vigor el acto que los
crea, que surge su personalidad jurldica, sin necesidad de ningun otro

procedimiento.

2. Tienen régimen  juridico propio.-Todos los arganismos
descentralizados cuentan con un régimen jurldico que regula su
personalidad, su patrimonio, su denominacién, su objeto y su actividad.
Este régimen generalmente lo constituye lo que pudiera lamarse su ley
argénica, que puede ser, bien una Ley del Congreso o un decreto del
ejecutivo, que materialmente, se le considera como Ley, puesto que crea

una situacidn jurfdica general.

La actividad de los organismos descentralizados se regula tanto por
normas de derecho pablico, como por normas de derecho privado y
ademés existe una serie de disposiciones legales aplicables a los

organismos descentralizados, como son: la Ley Orgéanica de la

(45) lcg.m?g.l. pl;i.gﬁé:z‘z'g?oria General de Derecho Administrativo". Ed. PorvGa.
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Administracién Publica Federal: La Ley para Control de Gasto Pablico, la
Ley Federal de Entidades Paraesatales,| y el Acuerdo de Agrupacién

Secorial {D.O. de 3 de septiembre de 1982).

3. Personalidad jurfdica. - Derlvada siempre de un acto legisiativo, desde
8l punto de vista material que es el Derecho P(blico. La personalidad
jur(dica propia, le es otorgada por el acto creador y difiere
profundamente del sistema y de la teorfa que en Derecho Civil y
Mercantil predomina sobre la creacién de las personas jurldicas

colectivas.

En efecto, es necesario aclarar que estos organismos son creados
estrictamente por vias de un acuerdo polltico-administrativo y por
normas de derecho publico; antes de su creacién no existen elementos
personales, ni materiales, es decir, al contrario de otras personas
juridicas éolectivas, en las que el grupo de personas fisicas las organiza
y les dota del patrimonio, en los organismos piblicos descentralizados,
su creacién se decide, como ya se dijo, por via de autorided y es
después de expedida su Ley orgénica, que se conjunta el elemento

personal, el patrimonio, etc.

4, Denominacién.- La denominscién, es la palabra o conjunto de
palabras en el idioma oficial del Estado, que distingue y diferencla al
organismo descentralizado de otras instituciones similares, sean

federales, locales o municipales y, més aun, internacionales.
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La denominaci6n en los organismos descentralizados, equivale a lo que
en ia persona fisica es el nombre, y siempre ests prevista en el acto de
creacién por ejemplo: Petréleos Mexicanos, Pronésticos Deportivos para

la Asistencia Publica, Aeropuertos y Servicios Auxiliares, etc.

En ocasiones, la costumbre y el uso, posiblemente derlvados de la
extensiéon tan grande de algunas denominaciones, utilizan siglas o
apbcopes para la misma, por ejemplo: ISSSTE; PEMEX; CONASUPO;
INFONAVIT; FOVISSSTE, etc.

5. La sede de las Oficinas y Dependencias y Ambito Taerritorial.- En
nuestra opinién, es equivalente al domicilio de las personas fisicas, la
sede es el lugar, ciudad, calle y nimero, donde residen los 6rganos de
dicisién y direccién y el 4mbito territorial, los lugares en donde actua el

organismo descentralizado.

6. Organos de Direccién, Administracion y Representacién.- Se pueden
tipificar a través de los siguientes conceptos: Un cuerpo coleglado que
@s al 6rgano de mayor jerarquia y el que decide sobre los asuntos més
importantes de la actividad y la administracién del organismo. Este
é6rgano colegiado es constante en la mayorla de las instituciones

descentralizadas, el nimero de sus componentes es muy variable y en é!
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se encuentran representados, en primer lugar, los intereses de la
Administracién Central y en segundo lugar, en ciertos casos, de los

sectores a los que afecta 1a actividad de! organismo.

Tampoco hay uniformidad en su denominaci6én, pues asl tenemos que en
el Instituto Mexicano del Seguro Social, en el Instituto de Seguridad y
Servicios Sociales de los Trabajadoras del Estado, en Caminos y Pusntes
Federales de Ingresos, en Aeropuertos y Servicios Auxiliares y en
Petréleos Mexicanos, se le denomina Director General; en la Universidad
Nacional Auténoma, se llama Rector y en los Ferrocarrilles Nacionales de

México, y otros organismos, se le denomina Gerente General.

La designacidn y remocién de este érgano unipersonal en la mayorfa de
los cases, so hace por el Poder Ejecutivo, & través de la representacién

mayaoritaria que tiene siempre en el cuerpo colegiado.

Al respecto la doctrina no ha precisado si estos funcionarios tienen el
carécter de politicos y administrativos. En nuestro concepto, si tienen
tal caricter, con la excepcién de funcionarios de las Universidades e
"Institutos de Cultura Superior, en los que e! caracter de funcionarios

publicos, resulta dificil de precisar.
Pero fuera de los casos citados, se considera que los Directores,

Gerentes Generales o funcionarios equivalentes, son funcionarios de

caracter politico y administrativo, por lo siguiente:
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a) Forman parte de la Administracién Piblica Federal. (LOAPF, Artlculos
10. pacrafo tercero; 3o, fraccién 1; 9o; 45; 50; 52 y 54),

b) Son nombrados y removidos por el Presidente de la Reputblica.

c) Acuerdan y reciben 6rdenes del Jefe de Estado, o, en su caso, de la

Secretarla o Departamento de Estado, cabeza de sector.

d) Estén obligados a planear, coordinar y sometar a evaluacién su
actividad, (Art. 51, LOAPF)

8} Conducirén sus actividades en forma programada y con base en las
politicas que para el logro de los objetos y propiedades de ia Planeacién
nacional del desarrollo, establezca directamente el Presidente de la
Republica, o a través de las entidades cabeza de sector (Art. So.
LOAPF),

f) Aunque no lo establezca disposicién alguna, ciertos organismos
informan anuaimente al Congreso de la Uni6n, por ejemplo: PEMEX,
IMSS, ISSSTE, etc.

@) Relaciones con el Congreso de la Unién. Las reformas y adiciones al

Articulo 93, de la Constitucién (el parrafo segundo, reformado por

decreto publicado en el D.O. del 31 de enero de 1974; y el pérrafo
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tercero, adicionado y reformado por decreto publicado en el D.O, del 6
de diciembre de 1977), establecen un indudable vinculo politico con el
Congreso de la Unién y sus Camaras, al obligar a los Directores de
organismos descentralizados y empresas de participacién estatal
mayoritaria, a informar a cualquiera de las Cdmaras, cuando se discuta
una Ley de su ramo y cuando se trate de un asunto concerniente a su

ramo o actividad.

Aslmismo, la posibilidad de que fas Cémaras integren comisiones para
investigar el funcionamiento de dichos organismos descentralizados y
empresas de participacién estatal mayoritaria, puede significar un

aspecto politico de opinién, acerca de su funcionamiento.

Da también un matiz politico el que los funcionarios de la Administracién
Piablica Central y Paraestatal, puedan incurrir en responsabilidad de
acuerdo a lo dispuesto por el titulo 40. de la Constitucidn de los Estados

Unidos Mexicanos.

Todo lo anterior, tipifica, una verdadera relacién Jerdrquica entre el
Prasidente de la Republica y los Directores o Gerentes Generales de los
Organismos Descentralizados, o sea, que existen los poderes de
decisién, nombramiento, mando, revisién etc., por lo cual, el cardcter
polltico-administrativo de dichos funcionarios, en estos dlas, creemos

que no puede quedar en duda.
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7. Estructura Administrativa Interna.- La estructura interna de cada
organismo descentralizado, dependard de la actividad a la que estd
destinado y de las necesidades de divisi6n de trabajo, generalmente hay
una serie de 6rganos inferiores en todos los niveles Jerarquicos y

también de direcciones y departamentos que trabajan por sectores de
actividad.

8. Patrimonio Propio.- Los organismos descentralizados como
consecuencia de tener personalidad jurldica, cuentan también con
patrimonio propio, patrimonio que rompe en su estructura y regutacién
con los principios de Derecho Civil. El patrimonio de los organismos
»descentrallzados es ol conjunto de bienes y derechos con gue cuentan

para el cumplimiento de su objeto.

Dentro del patrimonio encontramos que puaden existir blenes que son
del dominio publico, como son los inmuebles que estdn dentro de su
patrimonio y que por disposicién de Ley, se consideran de! dominio
publico {Articulo 34, fraccidn Vi, de ia Ley General de Bienss Nacionesl,
D.0. del 3 de enero de 1982).

Pueden también contar con bienes del dominio directo, como son, por

ejemnplo, los que integran e! subsuelo y la plataforma continental, que

forma parte de los elementos que tiene a su disposicién Petréleos
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Mexicanos, para cumplir con su objeto, en ambos casos, ¢l régimen de
dominio publico impone inalienabilidad, esos bienes se regulan, por lo

tanto, por normas de Derecho Publico.

Forman .también parte del patrimonio de estos organismos un conjunto
de bienes y derechos que estdn sujetos a un régimen de Derecho
Privado y de los que pueden disponer libremente. Puede también estar
formado en parte por subsidios © aportaciones temporales o

permanentes que le destine la Administracién Central,

Por dltimo dentro de su patrimonio se encuentran los ingresos propios
del organismo derivados del ejercicio de su actividad, o sea, los que
obtiene por los servicios o bienes que presta o produce,

respectivamente.

9. Ob]eto.; El objeto de los organismos descentralizados puede ser muy
variable y, en nuestro criterio esta supeditado a las consideraciones de
orden préctico y politico que se tomen en cuenta en el momento de su

creacién, en términos generales puede abarcar.

a} La realizacién de actividades que corrasponden al Estado,
b} La prestacién de servicios piiblicos,
c} La administracién y explotacién de determinados bienes del dominio

publico o privado del Estado,
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d) La realizacién coordinada de actividades federales, estatales, locales y
-municipales, © con organizaciones internacionales, de actividades de
asistencia técnica y desarrollo econémico, la produccién de servicios o
de procesos industriales,

f) La distribucién de productos y servicios que se consideran de primera

necesidad o que interesa al Estado intervenir en su comercio.

En |8 realidad el organismo publico descentralizado puede actuar en uno
o varios de los ramos antes aludidos, o atin en otros nuevos, que en el

futuro las necesidades sociales puedan demandar.

10. Finalidad.- La finalidad que busca el Estado con la creacién de esta
clase de instituciones es siempre procurar la satisfaccién del interés

general en forma més rapida idénea y eficaz.

11. Régimen Fiscal.- La mayorfa de los organismos descentralizados,
por las actividades propias de su objeto, estén exentos del pago de
impuestos federales, locales y municipales { se discute si deben pagar
impuesto predial}. La préactica se ha orientado a reconocer que cubren
los darechos de cardcter federal y local. ‘No obstante, en algunos casos
hay organismos descentralizados que pagan impuestos a la federacién
(Petréleos Mexicanos}, v, aun cuando no hay precedentes, estimamos
que en.aquallos casos en que el organismo descentralizado regliza una
actividad que corresponde al Estado y éste le ha dado su personalidad,

patrimonio, y su régimen jurfdico, en el supuesto de que bbtuvlera
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beneficios, ya que no siempre los obtienen, esos bsneficios podrfan o
bien acrecentar el patrimonio de Ja institucién, o bien ingresar al
patrimonio del Estado como productos, pues el principio resuitarfa ilégico

que el Estado cobre impuestos a sus propios organismos.

Cabe sefialar que los organismos fiscales auténomos, ademas de las

caracter(sticas sefialadas anteriormente, tienen las siguientes:

Estén facultados por la Ley como autoridad fiscal y que es titular del

cobro y aplicacién de las denominadas aportaciones de seguridad social.

Son organismos tripartitas representados por 3 sectores: patrones,
trabajadores y el Estado. El tripartismo ha deparado mayores y mejores
frutos en empresas publicas que por su gran impartancia, por el volumen
de sus recursos y por su impacto en el bienestar y en la economfa
nacional, son administradas paritariamente por representantes de!
Gobierno Federal y de los factores abrero y empresarlal, como es el caso
del IMSS y del INFONAVIT,

Al respecto, las caracterfsticas del INFONAVIT como organismo fiscal

auténomo motivo de estudio, por su importancia se especificarén en el

capitulo siguiente.
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CAPITULO 111

i,  EL INFONAVIT COMO ORGANISMO FISCAL AUTONOMO

3.1 CARACTERISTICAS Y NATURALEZA JURIDICA

El caracter de organismo fiscal autdénomo, se lo atribuye expresamente el
articulo 30 de éu Ley de creacidn facultdndolo en los términos del Cadigo
Fiscal de la Federacidon, para determinar en caso de incumplimiento, el
monto de las aportaciones patronales y de los descuentos omitidos, as!
como calcular sus recargos, sefialar las bases para su liquidacion, fijarlos

an cantidad liquida, y requerir su pago.

Como acertadamente sefiala Mario de la Cueva, @sta disposicidon considerd
la experiencia de! Instituto Mexicano del Seguro Social, mismo que, en sus
origenes, tuvo que enfrentar la dificultad de cobrar las cuotas respectivas
sujetandose a complejos y largos procedimientos judiciales del orden
comin, por lo que al atribulrsele la calidad de organismo fiscal autdnomo,
se le invistid de las facultades idbneas para asegurar de una manera
realmente expedita, el cumplimiento de estas obligaciones patronales,
garantizando con ello la oportuna captacidn de los recursos necesarios

para el eficiente cumplimiento de sus objetivos.” (46)

,(46) CUEVA, Mario de la. "El Nuevo Derecho Mexicano del Trabajo", Ed. Porrta. Mexico.194.
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De esta manera complementaria, el Codigo Fiscal de la Federacidn y la Ley
de Ingresos de la Federacion han incorporado el concepto de aportaciones

de seguridad social.

El nuevo Codigo Fiscal de |la Federacidon, sefiala de manera definitiva, la
naturaleza juridica de las aportaciones de seguridad soclal, ya que ahora

las considera como especie del género de contribuciones.

Las caracteristicas del Instituto de! Fondo Nacional de la Vivienda para los

Trabajadores como organismo fiscal autdnomo son las siguientes:

1. £s un organismo de servicio social.

2. Es un organismo creado por Ley del Congreso de la Unidn, publicada en
el Diario Oficial el 24 de abril de 1972, y cuenta con personalidad jurildica
y patrimonio propio, con domicilio en la Ciudad de México.

3. Es un organismo de composicion tripartita.

4. Es un organismo financiero

5. Es un organismo de compstencia nacional.

6. Es un organismo fiscal autdnomo,

1. La funcidn de servicio social del INFONAVIT , radica en virtud del
mandato Constitucional, vy a partir de la reforma al Articulo 123, Apartado
A, fraccidn X! , el cual considerd de utilidad social la expedicidn de una

ley para la creacidn de un organismo integradc por representantes de!
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Goblerno, de los trabajadores y de los patrones, que administrara los
raecursos del Fondo Nacional de la Vivienda, la cual regulara las formas y
procedimientos conforme a los cuales los trabajadores podran adquirir en

propiedad habitaciones cdmodas e higiénicas.

Este deracho habitacional sufrié reformas fundamentales a fin de exténder
sus beneficios a la generalidad de la clase traba]adora; generalizando
también la obligacion a cargo de las empresas, mediante a8 creacidn del
Fondo Nacional de la Vivienda, que se integra fundamentaimente con las
aportaciones que los patrones efectian a favor de sus trabajadores,
estableciendo asi un sistema de financiamiento para otorgar a los
trabajadores crddito barato y suficiente para que adquieran vivienda en
propiedad.

Los principios fundamentales del articulo 123, apartado "A", fraccidn XN,

se rasumen en los siguientes:

a). Generalizar el derecho habaitacional a la clase trabajadora en su
conjunto,

b) . Generalizar la obligacidn habitacional a los patrones

¢). Establecer un sisterna financiero,que permita a los trabajadores resolver
su problema de vivienda, mediante el otorgamiento de créditos, baratos y
suficlentes para adquirir vivienda en propiedad

d}. Formacidn de un fondo de ahorro que permita beneficiar a los

trabajadores atn cuando no liegaran a aobtener un crédito habitacional
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El propdsito de la Ley del INFONAVIT es generalizar el sistema de
financiamiento de la vivienda, lo cua! exige la aplicacidn de sus
reglamentos a nive! nacional, compensando la capacidad financiera de las
empresas para cumplir con su obligacidn habitacional, logrando un
verdadero equilibrio social, mejorando las condiclones de desarrolio

econdmico de las diversas regiones y zonas geograficas del pals.

De lo anterior se desprende que la naturaleza misma de los beneficios y
derechos que proporciona &l INFONAVIT a la clase trabajadora del apartado

"A" del articulo 123, define el caracter dal servicio soclal que presta.

2. PERSONALIDAD JURIDICA.- Se le confiere a partir de que es creado por
disposicidn del Congreso de la Unidn y publicado en e! Diario Oficial de
fecha 24 de abril de 1972, para reglamentar las disposiciones contenidas

en la fraccidon Xii. del apartado™A" del articuio 123 Constitucional.

PATRIMONIO PROPIO.-Se integra basicamente con las aportaciones que
los patrones efecttan a favor de sus trabajadores conforme a lo dispuesto
en el articulo 123, apartado "A", fraccion Xll de la Constitucion Politica de
los Estados Unidos Mexicanos y Titulo cuarto, Capitulo Iil de la Ley Federal
del Trabajo , @sta Uitima establece que las aportaciones al INFONAVIT,
importaran el 5% de los salarios integrados que paguen las empresas a sus
trabajadores , considerando como salario integrado, !a cantidad que percibe

el trabajador por cuota diaria, mas la parte proporcional que corresponda
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por gratificaciones, alimentacion, primas, comisiones y otras prestaciones
que se otorguen al trabajador por sus servicios. El pago de las
aportaciones deberd efectuarse ante la institucidn de crédito que elija el
patrén, utilizando para tal efecto los formularios oficiales SAR-01-1 y SAR-
02-1.

Su patrimonio es propio y no recibe aportacién alguna por parte del
Goblerno Federal, en numerario ni en subsidios, no obstante que el articulo

5° de su Ley constitutiva lo saiiala de manera expresa.

Asimismo y tomando en consideracidn que las aportaciones de seguridad
social, por su propia naturaleza juridica son destinadas a un fin especlfico,
como lo es constituir el Fondo Nacional de la Vivienda, en caso de
incumplimiento de los patrones, &l INFONAVIT en su caracter de organismo

fiscal autdnomo cuenta con facultades plenas para exigir su cumpfimiento.

3. EL INFONAVIT es un organismo de composicidn TRIPARTITA, toda vez
que en la integracidon de sus drganos, concurren representantes de los
trabajadores, de los patrones y del Gobierno Federal, conforme a lo
dispuesto por el articulo 123, fraccidon Xil, apartado™A”, Constitucional y

que a la letra dice:
"Toda empresa agricola, industrial, minera o de cualquier otra clase de

trabajo estard obligada, segun lo daeterminen las leyes reglamentarias a

proporcionar a los trabajadores viviendas cOmodas e higiénicas. Esta
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obligacion se cumplird mediante las aportaciones que las empresas hagan a
un Fondo Nacional de la Vivienda, a fin de constituir depdsitos en favor de
sus trabajadores y establecer sistemas de financiamiento que permitird
otorgar a éstos crédito barato y suficiente para que adquieran en propiedad
tales habitaciones.

Se considera de utilidad social la expedicion de una Ley para la creacion de
un organismo integrado por representantes del Gobierno Federal, de los
trabajadores y de los patrones, que administre los recursos del Fondo
Nacional de la Vivienda. Dicha lLey regulard las formas y procedimientos
conforme -a los cuaies los trabajadores podran adquirir en propiedad las

habitaciones antes mencionadas”.{47)

En. base a la positiva experiencia de algunas autoridades del trabajo,
particularmente la Juntas de Conciliacién y Arbitraje y la Comision Nacional
de los Salarios Minimos, la Comisidn Nacional para fa participacidn de los
trabajadores en las utilidades de las empresas y el Instituto Mexicano del
Seguro Social, en 1971, se instituyd !a Comisidon Nacional Tripartita para
estudiar y orientar la politica de desarrollo econdmico y social del pais, de

cuyos trabajos se fortalecid !a idea de crear al INFONAVIT en 1972,

El propdsito de crear al INFONAVIT como organismo tripartita es afirmar en
asta Institucion el espiritu de la Legislacidn Laboral , que es precisamente

lograr la participacidn conjunta de las empresas y los trabajadores

47 Dls siciones Legales INFONAVIT, Reforma publicada en el Diarto Oficial de la Fed. el
“n & febrero dgga972. pub
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La Asamblea General, EL Consejo de Administracidn , La Comisidn de
Vigilancia, Las Comisiones Consultivas Regionales y la Comisidn de
Inconformidades y de Valuacidn , estan integrados en forma tripartita, y
representacion paritaria de los 3 sectores. El funciopamlemo de éstos

organos se determinara conforme a su propio reglamento.

4. Otra caracteristica del INFONAVIT como organismo fiscal autdnomo es
que es un organismo preponderantemente FINANCIERO, toda vez que su
objetivo fundamentai es el de otorgar créditos , financiar la construccidn de
conjuntos habitacionales destinados a ser adquiridos por los trabajadores
mediante dichos craditos, asi como entregar los depodsitos que
correspondan a los trabajadores derechohabientes o a sus beneficiarios en
los tdrminos y condiclones previstas por |a normatividad aplicable. A partir
de las Reformas a la Ley del INFONAVIT, publicadas en el Diario Oficial de
fecha 24 de febrero de 1992, la entrega de los depdsitos se efectuard por
conducto de las Instituciones de Crédito autorizadas. En todos éstos
casos, la actividad del Instituto es esencialmente financiera al captar
recursos, los administra y opera para su aplicacidn al cumplimiento de sus
objetivos fundamantales: otorgar créditos a los trabajadores para que

adquieran en propiedad una vivienda digna y decorosa.

5, Como organismo de COMPETENCIA NACIONAL, sefialaremos que se

trata de un organismo de solidaridad social, de caracter nacional, tanto por
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su orlgen normativa- como por sus- objetivos, ya que su actividad se
despliega en toda la Republica y las obligaciones y derechos que
corresponden a trabajadores 'y patrones, se extendieron a todas las
industrias y ramas de la actividad econdmica, tanto de cardcter federal,
como de caracter local, De conformidad con lo dispuesto por la fraccién
XXXI del apartado "A” del articulo 123 Constitucional, 1a aplicacion de la
legislacion laboral es dual, correspondiendo a las autoridades federales
tratandose de empresas dedicadas a las ramas industriales o de actividad
ecoﬁbmica que la propla disposicidon “constitucional considera como
federales y, a las autoridades locales, tratdindose de empresas dedicadas a
industria o ramas de actividad econdmica no consideradas expresamente
como federales por la misma norma constitucional citada;. el INFONAVIT,
en cambio realiza su actividad, extiende sus beneficios y exige el
cumplimiento de las obligaciones respectivas, a la generalidad de patrones
y trabajadores en toda la Republica Mexicana, tal como lo sefisla

expresarﬁente el articulo 1° de su Ley de creacion.

6. La caracteristica de ORGANISMO FISCAL AUTONOMO del INFONAVIT,
tiene su origen en su propia ley organica, misma que lo- faculta para
determinar en caso de incumplimiento, el importe de las aportaciones
patronales y de.los descuentos omitidos, sefialar tas bases para su
liquidacion, fijarlos en cantidad liquida, requerir su pago y determinar los
recargos que corresponda, segun reflere el propio articulo 29 de la ley que

se comenta, pero ademas el proplo numeral hace referencia expresa, a que
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las aportaciones, descuentos y cobro de las obligaciones referidas a los

patrones respecto del INFONAVIT tienen el caracter de fiscal.

Por otra parte, el articulo 2°, fraccidon Il del Cddigo Fiscal de la Federacion
define a las aportaciones de seguridad social y sobre el particular nos dice

lo siguiente:

"Son las contribuciones establecidas en ley a cargo de personas que son
sustituldas por el Estado en el cumplimiento de obligaciones fijadas por la
ley en materia de seguridad social o a las personas que se beneficien en
forma especial por servicios de seguridad social proporcionadas por el

mismo Estado”.

En el caso de las aportaciones, descuentos y cobro de las obligaciones del
INFONAWVIT, evidentemante que nos encontramos frente a aportaciones de
seguridad socia!, toda vez que el articulo 123, fraccidon Xll, apartado "A",
hace una clara referencia a que toda empresa industrial, agricola, minera o
de cualquier otra clase de trabajo estard obligada seguin lo determinen las
layes reglamentarias a proporcionar a los trabsjadores habitaciones
cdmodas e higiénicas, siendo sustituldas estas personas morales por el
Estado y a través del INFONAVIT, refuerza este criterio el propio numeral

constituclonal y fraccidon que se comentan, al d que la idn de

proporcionar habitacion se cumple mediante las aportaciones que las
empresas hagan a un Fondo nacional de la Vivienda a fin de constitulr

depositos en favor de sus trabajadores y bl un sistema de
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financiamiento que permita otorgar a éstos crédito barato y suficiente para
que adquieran en propiedad tales habitaciones.

En virtud de lo anterior, y al tener las aportaciones y descuentos que
enteran los patrones a este Instituto, el caracter de fiscal, el INFONAVIT
podra requerir de pago a los patrones omisos, podra de igual forma realizar
visitas domiciliarias y todas aquellas facultades que son inhereéntes y que

se plasman en el Cédigo Fiscal de la Federacion.

A mayor abundamiento, cabe destacar que las facultades que como
Orpanismo Fiscal Autdnomo le fueron otorgadas al INFONAVIT por el
legislador no eran del tode plenas, toda vez que el organismo gue se
analiza, no podla ejercitar el procedimiento administrativo de ejecucion en
contra de los éontribuysntes omisos en el pago de sus obligaciones fiscales
respacto del INFONAVIT, esto es, el procedimiento administrativo de
ejecucién se encuentra regulado en los articulos 145 a 1986 inclusive del
Cddigo Fiscal de la Federacion, dicho procedimiento permite cobrar o en su
caso ejecutar los contribuyentes omisos, en el caso del INFONAVIT, a
partir de las reformas al articulo 30 de su Ley, publicadas en el Diarlo
Oficial de facha 24 de febrero de 1992, é&ste procedimiento puede hacerse

efactivo por sl mismo o a travas de las Oficinas Federales de Hacienda.
Ahora bien, al momento de que el INFONAVIT se percata de |a omision en

que ha incurrido un patrén respecto de sus obligaciones fiscales, o0 bien no

ha retenido al trabajador los descuentos una vez que le ha sido notificado
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por el INFONAVIT el otorgamiento de un crédito, aste Instituto en su
caracter de Organismo Fiscal Autdnomo, requiere a través de una
liquidacidn al patrdn el pago de estos conceptos, ahora bien, en caso de
que e! patrén no acuda a realizar-el pago dentro de los 30 dias siguientes

que se le otorgan y se sefalan en el cuerpo del requerimiento de pago o

liquidacidon, procedia a enviar las constancias de notificacién y la resp

liquidacidn a la Oficina Federal de Hacienda que correspondiera a la
circunscripcidn territorial del contribuyente omiso, para el efecto de que
iniciara el procedimiento administrativo de ejecucion, el cual permitird en su

caso cobrar o ejecutar al contribuyente omiso.

A partir de las reformas a diversos articulos de la ley del INFONAVIT,
publicadas en el Diario Oficial de fecha 24 de febrero de 1992, se faculta
plenamente a &ste organismo para actuar en su caracter de Organismo
Fiscal Auténomo en términos del Cddigo Fiscal de la Federacidon. de su
propia ley reglamentariay su Reglamento interior en materia de facultades
como Organismo Fiscal Aut&nomo publicado en el Diario Oficial de la
Federacién el dia 16 de febrero de 1989, el cual fué reformado con la
aprobacion de la Asamblea Ganeral dal INFONAVIT y cuya publicacién de
dichas reformas en el Diario Oficial de la Federaci6n se encuentra

pendiente,
Siendo patente el interds de la Secretarla de Hacienda y Crédito Publico y

del INFONAVIT de poner en practica acciones conjuntas para evitar la

evasidon en el pago de las aportaciones patronales para el Fondo Nacional
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de la Vivienda, fué la publicacidn en el Diario Oficial de la Federacidon de
fecha 23 de mayo de 1989 del acuerdo de concertacidn de acciones
suscrito por la Secretarla de Hacienda y Crédito Publico y el Instituto del
Fondo Nacional de la Vivienda para los Trabajadores a fin de obtener
mediante el apoyo mutuo mayor eficiencia en el ejercicio de sus
respectivas facultades, destacan por su Importancia las siguientes

clausulas, que a la ietra dicen:

"SEPTIMA.- los créditos fiscales que finque el INFONAVIT, y que deban ser
cobrados por las Oficinas Federales de Hacienda, se enviardn directamente
a &stas junto con la constancia de su notificacidn, para su control e Inicio
del procedimiento administrativo de ejecucidn previsto en el Cddigo Fiscal

de la Federacion y su Reglamento.

Los recargos y gastos de ejecucion que se causen por el incumplimiento en
el pago de las aportaciones, serdn calculados y cobrados simultdneamente
por la Oficina ante la cual se ejecuten los pagos, los recargos se liquidaran
desde la fecha en que debid realizarse el pago, hasta que el mismo se

efectle.

NOVENA.- Si al llavarse a cabo la diligencia de requsrimiento de pago, el
patrdn exhibe al ejecutor la documentacidn con la que en principio
compruebe haber dado cumpiimiento a la obligacidon del pago de crédito

requerido, el ejecutor soficitard del presunto deudor copia legible del
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documento relative y suspenderd {a diligencia.” La unidad a cuyo cargo
.esté la cobranza, ratificard en su caso, el criterio aplicado por el ejecutor y
enviard al INFONAVIT el antecedente citado a fin de que resuelva lo

conducente.

El INFONAVIT por su parte, comunicard a las Oficinas Federafes de
Hacienda si procede 0 no exigir el pago de los craditos. Sila resolucidon es
afirmativa, se continuara el procedimiento administrativo de ejecucion, de
lo contrario, se daran de baja los adeudos y se devolverad al Instituto toda

la documentacidn relativa.

DECIMA .- Cuando con motivo de la interposicion de recurso administrativo
o juicio, proceda la suspensidon del procedimiento administrativo de
ejecucidn, conforme a lo dispuesto por el Codigo Fiscal de la Federacidn, la
Oficina a cuyo cargo se encuentre el cobro del crddito devolvera éste al
INFONAVIT hasta en tanto se dicte resolucidon o sentencia definitiva. Si
ésta tiene por efecto confirmar ia determinacidon del crédito, el instituto

enviard nuevamente a !a Oficina de Crédito para su cobro." {48}

3.2, ' LEY CONSTITUTIVA DEL INFONAVIT
La necesidad de afrontar el problema de la vivienda en beneficio de la clase
trabajadora mediante sistemas de solidaridad social para facilitar. el
cumplimignto de la obligacidn a cargo de las empresas, de proporcionar

habitaciones a sus trabajadores condujo a las reformas del anldulo 123,

{48) Disposiciones Legales, INFONAVIT. Mexico. 1991.
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apartado "A", fraccidon Xil de la Constitucidn Politica de los Estados
Unidos Mexicanos en enero de 1972, elavando a rango constitucional la
obligacion de los patrones de proporcionar habitaciones a sus trabajadores
mediante la obligacidn de aportar al Fondo Nacional de la Vivienda, a fin de
constituir depdsitos en favor de sus trabajadores y establecer un sistema

de financiamiento que permita otorgaries crédito barato y suficiente.

Con base en la referida disposicidn constitucional, fué promuigada la Ley
dal INFONAVIT que se encuentra en vigor a partir del 24 de abril de 1972.
Esta Ley cred al INFONAVIT, con las caracteristicas de ser un organismo
de servicio social con personalidad juridica y patrimonio propio, cuyos

objetivos son:

1. Establacer y operar un sistema de financiamiento que permita a los
trabajadores obtener crédito barato y suficiente para adquirir en propiedad
habitaci:;nes comodas e higidnicas, o para la reparacion, ampliacién o
meajoramiento de sus habitaciones, o bien para el pago de pasivos

contraldos por los conceptos anteriores.

2. Coordinar y financiar programas de construccidn de habitaciones

destinadas a ser adquiridas por ios trebajadares.
3. Lo demas a que se refiere la fraccidon XIl, del apartado "A" del articulo

123 Constitucional, el Titulo Cuarto, Capitulo il de la Ley Federal del

Trabajo y lo que la presente Ley establece.
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Los 6rganos que integran al Instituto del Fondo Nacional de la Vivienda

para los trabajadores son los siguientes:

1. La Asamblea General

2. El Consejo de Administracion

3. La Comision de Vigilancia

4, El Director General

5. La Direccion Sectoriatl de los Trabajadores

6. La Direccidn Sectorial Empresarial

7. La Comisién de Inconformidades y de Valuacion

8. Las Comisiones Consuitivas Regionales .

1. LA ASAMBLEA GENERAL.- Es |a autoridad suprema de! Instituto y se
integrara en forma tripartita con 45 miembros, quieries son designados de -
la siguiente manera: 15 por el Ejecutivo Federal, 15 por las Organizaciones
Naclonales de Trabajadores y 15 por las Organizaciones Nacionales de
Patrones. E! tiempo que durardn en su cargo serd de 6 afios y podran ser

removidos libremente por quienes los designen .

La integracidn tripartita de los drganos del INFONAVIT, es con la finalidad
de que. se cuente con la participacidn de las organizaciones de’ trabajadores
, patrones y de funcionarios del Gobierno Federal, y de ésta manera
incrementar bajo la coordinacion del Goblerno, la responsabilidad de los

factores de Ia produccion en los asuntos de interds nacional.
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Al efacto el Ejecutivo Federal por conducto de la Secretarla del Trabajo y
Previsidn Social, fijard las bases para determinar las organizaclones
nacionales de trabajadores y patrones que intervendran en la designacion

de los miembros de la Asamblea General.

Las atribuciones que le corresponden a la Asamblea General son las

siguientes:

a). Examinar y en su caso aprobar dentro de los Ultimos tres meses del afio
el presupuesto de ingresos y egresos y los ploanes de labores y de

tinanciamientos del Instituto para el siguiente afio.

b). Examinar y en su caso aprobar dentro de los 4 primeros meses del afio,
los estados financieros que resulten de la operacidn en el Gltimo ejercicio,
los dictamenes de la Comisidn de Vigilancia y el informe de actividades de

la institucion.

c}. Decidir sefialando su Jurisdiccidn, sobre el establecimiento y
modificacidn o supresidon de las Comisiones Consultivas Regionales de!

Instituto.

d). Las demas necesarias para el cumplimiento de los fines del Instituto,

que no se encusentren encomendadas a otro drgano del mismo.
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EL CONSEJO DE ADMINISTRACION .- Se integra por 15 miembros,
‘deslgnados por la Asamblea General, 5 a propuesta de los Representantes
del Gobierno Federal, 5 a propuesta de los representantes de los
trabajadores y 5 a proposicidn de los representantes patronales, por cada
consejero se designa un suplente. Este drgano sesionard por lo menos

una vez al mes y tendra las siguientes atribuciones y funciones:

1. Decidir, a propuesta del Director General, sobre las inversiones de los
fondos y los financiamientos del Instituto, conforme a lo dispuesto por el
articulo 686, fraccidn Il

2. Resolver sobre las operaciones del Instituto, excepto aquellas que por su
importancia, a juiclo de alguno de los sectores o del Director General,
ameriten acuerdo expreso de la Asamble General;la que debera celebrarse
dentro de los quince dias siguientes a la fecha en que se haga la poticion
correspondiente.

3. Proponer a la Asamblea General el establecimiento, modificacidn,
supresidn y jurisdiccibn de las Comisiones Consultivas Regionales del
Instituto.

4. Examinar y en su caso aprobar, |a presentacion a la Asamblea General,
de los presupuestos de ingresos y egresos, los planes de labores y de
financlamientos, asi como los estados financieros y el Informe de
actividades formulados por la Direccidon General.

5. Presentar ala Asamblea General para su examen y aprobacidn, los

reglamentos del Instituto.
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6. Estudiar y en su caso aprobar, los nombramientos del persenal directivo
y de los delegados regionales que proponga el Director General.

7. Aprobar anualmente el presupuesto de gastos de administracion,
operacion y vigilancia del Instituto, los que no deberan exceder del 0.75
por clento de los recursos totales que manejs. El Consejo de
Administracidon deberd someter a dictdimen de auditores externos el
ejercicio del presupuesto de gastos a que se refiere el parrafo anterior,
previamente & que lo presente a la Asamblea General para su aprabacidn.
También procurard que los gastos a que se refiere ia presente fraccion
sean inferiores al limite sefialado.

8. Estudiar y en su caso aprobar, - los tabuladores y prestaciones
correspondientes al personal del Instituto, propuestos por el Director
General y conforme al presupuesto de gastos de administracion autorizado
por la Asamblea General.

9. Establecer las reglas para el otorgamiento de créditos.

10. Determinar las reservas que deban constituirse para asegurar la
operacidn del Fondo Nacional de la Vivienda y el cumplimiento de los
demas fines y obligaciones del Instituto. Estas reservas deberan invertirse
en valores a cargo del Goblerno Federal.

11. Resolver sobre las circunstancias especificas no previstas en la
presents Ley en relacidn a las subcuentas del Fondo Nacional de la
Vivienda de las cuentas individuales del sistema de shorro para el retiro.
Las resoluciones que se adopten conforme a esta fraccidn, se publicaran

en el Diario Oficial de la Federacidn, Lo anterior, es sin perjuicio de las
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facultades que, en relacién con dichas cuentas, tengan las autoridades del
sistema financiero de conformidad con lo previsto en otras disposiciones
legales.

12. Designar en el propioc Consejo, a los miembros de la Comisién de
Inconformidades y de Valuacidn, a propuesta de los representantes del
Goblerne Federal, de los trabajadores y de los patrones, respectivamente, y

13. Las demas que le sefiale la Asamblea General.

LA COMISION DE VIGILANCIA.- Se integrard con 9 miembros designados
por la Asambiea General, cada una de las representaciones propondrad 2 3
miembros con sus respectivos suplentes, quienes duraran en su cargo seis
afios y seran removidos por fa Asamblea General. Esta comisidon tendra las

siguientes atribuciones y funciones:

1. Vigilar que la administracidon de los recursos y los gastos, asi como les
operaciones se hagan de acuerda con las disposiciones de esta Ley y de
sus Reglamentos.

2. Practicar la auditorla de los estados financieros y comprobar, cuando lo
estime conveniente los avallios de los bienes, materia de operacion del
Instituto.

3. Proponer a la Asamblea General y al Consejo de Administracidn, en su
caso, las medidas que juzgue convenientes para mejorar el funcionamlento
del Instituto, y

4. En los casos que a su juicio lo ameriten, citar a Asamblea General.
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EL DIRECTOR GENERAL.- Serd nombrado por la Asamblea General, a’
propuesta del Presidente .de la Republica. para ocupar dicho cargo se
requiere ser mexicano por nacimiento, de reconocida honorabilidad y

experiencia técnica y administrativa. Sus atribuciones y funciones se

safialan a continuacion:

1. Representar legalmente 8! Instituto con todas las facultades que
corresponden a los mandatarics generales para pleitos y cobranzas, actos
de administracidon y de dominio, y las especiales que requieran clausula
especial conforme a la Ley, en los tdrminos de los tres primeros parrafos
del articulo 2554 del Cddigo Civil para el Distrito Federal. Estas facultades
las ejercerd en la forma en que acuerde el Consejo de Administracidon, El
Director General podrd delegar ia representaciodn, incluyendo la facuitad
expresa de cc;nclliar ante las Juntas de Concillacidn y Arbitraje asi como
otorgar y revocar poderes generales o especiales, pero cuando sean en
favor de personas sjenas al Instituto deberd recabar previamente el

acuerdo del Consejo de Administracion.

Las facultades gue corresponden al Instituto, en su caracter de arganismo
fiscal autdnomo, de conformidad con el articuio 30 de esta Ley, se ejrceran
por el Director General, el Subdirector Jurldico, los Delegados Regionales y
el demas personal que expresamaente se indique en el Reglamento Interior
de! Instituto de! Fondo Nacional de la Vivienda para los Trabajadores.

2. Asistir 8 las sesiones de la Asamblea General y del Consejo de

Administracidn, con voz, pero sin voto.
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resolverd los recursos que promuevan ante el Instituto, los patrones, los
trabajadores o sus causahabientes y beneficiarios, en los términos del
reglamento correspondiente y con sujecidn a los criterios que sobre el

particular, establezca e! Consejo de Administracidn.

Conocera ademas de las controversias que se susciten sobre e! valor de las
prestaciones que las empresas estuvieren otorgando a los trabajadores, en
materia de habitacidn, para decidir si son inferiores, iguales e superiores al
porcentaje consignado en el articulo 136 de la Ley Federal del Trabajo y
poder determinar las aportaciones que deban enterar al Instituto o si
quedan exentas de tal aportacidn. Una vez tramitadas las controversias en
los términos del reglamsnto respectivo, la Comisldn presentard un
dictdmen sobre las mismas al Consejo de Administracion, que resolvera lo

que a sﬁ juicio proceda.

LAS COMISIONES CONSULTIVAS REGIONALES.- Su Iintegracidon es
tripartita y actuardn en las areas territoriales que sefiale la Asamblea
General. Su funcionamiento se determinard conforme al Reglamento que

apruebe la Asamblea , sus funciones y atribuciones son las sigulentes:

1. Sugerir al Consejo de Adminsitracién, a través del Director General, la
localizacion mas  adecuada de las Aareas y. caracteristicas de las
habitaciones de la regidn, susceptibles de seri financiadas.

2. Opinar sobre los proyectos de habitaciones a financiar en sus

respectivas regiones.
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3. Ejecutar los acuerdos del Consejo de Administracion.

4. Presentar anualmente a! Consejo de Administracidn, dentro de los dos
primeros meses del afio sigulente, los estados financieros y el informe de
actividades del ejercicio anterior.

5. Presentar al Consejo de Administracidon, a mas tardar el tltimo dla de
octubre de cada afio, los presupuestos de ingresos y egresos, el proyecto
de gastos y los planes de labores y de financiamientos para el afio
siguiente.

6. Presentar a la consideracidn del Consejo de Administracion, un informe
mensual sobre las actividades del Instituto.

7. Presentar al Consejo de Administracidn, para su consideracion y en su
caso aprobacidn, los programas de finaciamientos y craditos a que se
refieren las fracciones | y Il del articulo 42, a ser subastados y otorgados,
sagun corresponda, por el Instituto.

8. Nombrar y remover al personal del instituto, sefialandole sus funciones y
remuneraciones, y

9. Las demas que le sefialen esta Ley y sus disposiciones reglamentarias.

LOS DIRECTORES SECTORIAL Y DE LOS TRABAJADORES.- También seran
nombrados por la Asamblea General a propuesta de los representantes de
los trabajadores y de los patrones, ellos asistirdan a las sesiones del

Consejo de Administracidon con voz pero sin voto,

LA COMISION DE INCONFORMIDADES Y DE VALUACION .- Se integrard

con 3 mmiembros, uno por cada representacién. Conocera, substanciard y
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3. Las de caracter administrativo que establezca el Reglamento de las
. Delegaciones Regionales, y'
4. Las demas de caracter consultivo que les encomiende el Director

General.
EL PATRIMONIO DEL INFONAVIT .

Al referirnos a los origenes y propdsitos del INFONAVIT, seflalamos como
razon fundamental de su existencia, la necesidad de contribuir a rasolver el
problema habitacional de ia clase trabajadora. Es conveniente sefialar los
recursos con [os que cuenta el Instituto para cumplir con la funcidn social

que tiene encomendada.

Conforme al articulo 5° de su Ley, el patrimonio del INFONAVIT se integra:
1. Con el Fondo Nacional de la Vivienda, que se constituye con las
aportaciones que deben efectuar los patrones y los rendimientos que de
ellas provengan.
2. Con lss aportaciones en numerario, servicios y subsidios que
proporciona el Gobierno Federal.

) 3. Con los bisnes y derechos que el Instituto adquiera. por cualquier titulo,
Y
4. Con los rendimientos que se obtengan de Ia inversidon de los recursos

citados en los dos puntos anteriores,

148



Dentro del conjunto de bienes y derechos que integran el patrimonio del
Instituto, lugar importante lo ocupan las aportaciones habitacionales que
por disposicion de la ley deben efectuar los patrones, toda vez que
constituyen una importante fuente de financiamiento para conseguir sus
objetivos , es necesario sefialar cuales son y cuadndo y donde deben

cumplirse.

Los articulos 136 y 143 de la Ley Federal del Trabajo, imponen la
abligacion, a cargo de las empraesas de proporcionar a sus trabajadores
habitaciones cdmodas e higidnicas, mediante las aportaciones al Fondo
Nacional de la Vivienda, del 5% sobre el salario  integrado de los

trabjadores a su servicio.

La tey del INFONAVIT, establece la forma como los patrones cumplirdn
con la obligacidn de inscribirse e inscribir a sus trabajadores, y notificar

altas y bé]as. asl como cualquier modificacion en relacidn a sus salarios,

Asimismo estabece la forma como deberdn efectuar las aportaciones , de
conformidad con el Reglamento para la Inscrlpclén de trabsjadores 'y
patrones en el INFONAVIT, asi como para el entero de las aportaciones y

los descuentos.
La obligacién de efectuar las aportaciones y los descuentos & los

trabjadores en sus salarios conforme a lo previsto en los articulos 87 y 110

de la Ley Federal del Trabajo, para amortizar los créditos otorgados por el
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Instituto y el 1% para la administracidn, operacidn y mantenimiento de los
Con]u_ntos Habitacionales, el articulo 30 de la Ley del INFONAVIT les
concede el caracter de fiscales y an consecuencia el INFONAVIT, en su
caracter de Organismo Fiscal Autdnomo estd facultado en tdrminos del

Codigo Fiscal de la Federacion para:

1. Determinar en caso de incumplimiento, el importe de las aportaciones
patronales y de los descuentos omitidos, asl como calcular sus recargos,
sefialar las bases para su liquidacion, fijarlos en cantidad liquida y requerir
su pago. Para este fin podra ordenar y practicar, con el personal que al
efacto designe, visitas domiciliarias, auditorlas e Inspecciones a los
patrones, requiridndoles la exhibicion de libros y documentos que acrediten
el cumplimiento de las obligaciones que en materia habitacional les impone

esta Ley.

Las facultades del Instituto para comprobar el cumplimiento de las
disposiciones de esta Ley, asi como para determinar las aportaciones
omitidas y sus accesorios, se extinguen en el tarmino de cinco afios no
sujeto a interrupcion contado a partir de ia fecha en que el propio Instituto
tenga conocimiento del hecho generador de la obligacion. El plazo
sefialado en este parrafo sdlo se suspenderd cuando se Interponga el
recurso de inconformidad previsto en esta Ley o se entable 'lulcio ante el
Tribuna! Fiscal de la Federacidn. La prescripcion de los créditos fiscales
correspondientes se sujetard a lo dispuesto en el Cadigo Fiscal de la

Federacion.
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2. Recibir en sus oficinas o a través de las instituciones de crédito, los
pagos que deban efectuarse conforme a lo previsto por este articulo.Las
cantidades que se obtengan de acuerdo a lo sefialado en el parrafo
anterior, deberan ser acreditadas en la subcuenta de vivienda del
trabajador de que se trate, a mas tardar dentro de ios diez dias habiles
siguientes a la fecha de cobro efectivo. En caso de que no se realice el
abono respectivo, se causardn recargos en contra del Instituto y a favor
del trabajador, conforme & lo dispuesto en el Coddigo Fiscal de la
Federacidn,

3. Realizar por sl 0 a travas de la Secretarla de Hacienda y Crédito Publico
el cobro y la ejecucidn correspondiente a las aportacionas aptronales y a
los descuentos omitidos, sujetandose a las normas del Codigo Fiscal de la

Federacion.

4. Resolver en los casos en que asl proceda, el recurso de oposicidon al
procedimiento administrativo de ejecucidon, asl como las solicitudes de

prescripcion y caducidad, plantaados por los patrones, y
5. Requerir a los patrones que omitan el cumplimiento de las obligaclones

que esta Ley establece, la informacidon necesaria para determinar la

existencia 0 no de la relacion laboral con las personas a su servicio, asl
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como la que permita establecer en forma presuntiva y conforme al
procedimeinto que al efecto e! Instituto sefiale, el monto de las
aportaciones omitidas.

La Secretarla de Haclenda y Cradito Publico sancionard aquellos casos en
que el incumplimiento de las obligaciones que esta Ley establace, originen
la omisidn total o parcial en el pago de las aportaciones y el entero de los

descuentos, en los tdrminos del Cadigo Fiscal de la Federacion.

Cabe mencionar que el Codigo Fiscal de la Federacidn en su articulo 2°,
fraccion i, define a las aportaciones de seguridad social como: las
cqntribuc‘onas establecidas en ley a cargo de personas que son sustituldas
por el Estado en el cumplimiento de obligaciones fijadas por ley en materia
de seguridad social, o a las paersonas que se beneficien en forma especial

por servicios de seguridad social proporcionados por el mismo Estado.

De las disposiciones de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicano, de la Ley del INFONAVIT y el Codigo Fiscal de la Federacion
expuestas, se desprende sin lugar a dudas que las aportaciones y
descuentos habitacionales, son craditos de naturaleza fiscal, y que en
consecuencia el INFONAVIT en su caracter de Organismo Fiscal Autdbnomo
esta facultado para determinarios, liquidarios y ejecutarlos,por s o a través
de la Secretarla de Hacienda y Crédito Publico en términos de su propia

Ley, Reglamentos y Cddigo Fiscal de la Federacion.

153



DESTINO DE LAS APORTACIONES.-.A partir de la entrada en vigor del
Sistema de Ahorro para el Retiro (SAR), las aportaciones al INFONAVIT son
abonadas en la subcuenta de! Fondo Nacional de la Vivienda de la cuenta
individual del sistema de ahorro para el retiro, abierta a nombre de cada
trabajador. E! saldo de dicha subcuenta genera intereses en funcion del
remanente de operacién del INFONAVIT vy su importe fuede beneficiar al
trabajador en cualquiera de las formas siguientes:

al Si el trabajador recibe un crédito del INFONAVIT, el saldo de la

subcuenta de vivienda, serd aplicado como pago inicial de dicho crédito.

b} El trabajador o sus beneficiarios tendran derecho a recibir los fondos de
la subcuenta de vivienda, cuando se de cuslquiera de las siguientas

situaciones:

- Que el trabajador cumpla 65 afios de edad.

- Que el trabajador adquiera derecho a pensidon por cesantla en edad
avanzada, vejez, invalidez, incapacidad permanente total, o incapacidad
permanente parcial del 50% & mas, de algiin pian de pensiones establecido
por su patrdn derivado de contratacion colectiva, la Institucidn de Crédito
que lleve su cuenta Iindividual, los situard en la entidad financiera que el
trabajador designe, a fin de adquirir una pensidn vitalicia, o entregarselos

en una solo exhibicidn al propio trabajador. En caso de que éste fallezca,
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la Institucidn de Cradito, entregara el saldo de la cuenta individual de!

Sistema de Ahorro para el Retiro a los beneficiarios que haya sefialado el
titular.

DESTINO DE LOS RECURSOS DEL INFONAVIT.

De conformidad con el articulo 42 de su propia Ley " Los recursos de!
instituto se destinaran:

|. Al otorgamiento de crédditos a los trabajadores que sean titulares de
depdsitos constituldos a su favor en el Instituto. E! importe de estos
créditos deberan aplicarse:

a) A la adquisicidn en propiedad de habitaciones.

b} A la construccidn, reparacidn, ampliacidn o mejoras de habitaciones, v

c) Al pago de pasivos adquiridos por cusiquiera de los conceptos
anterlores.

Asimismo, el Instituto podrd descontar con la responsabilidad de !a
instituciones de crédito, craditos que &stas hayan otorgado para aplicarse a

los conceptos sefialados en los incisos anteriores.

il, Al financiamiento de la construccidn de conjuntos de habitaciones para
ser adquiridas por los trabajadores, mediante créditos que les otorgue el -
instituto.
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Estos financiamientos sdlo se concederan por concurso tratdndose de’
programas habaitacionales aprobados por el Instituto y que se ajusten a las
disposiciones aplicables en materia de construccion. Asimismo, el
Instituto podrad descontar con la responsabilidad de las instituciones de
crédito, financiamientos que &stas hayan otorgado para la construccién de
conjuntos habitacionales para los trabajadores. El Instituto en todos los
financiamientos que otorgue para la realizacibn de conjuntos
habitacionales, establecerd la obligacidn para quienes los construya, de
adqurir con preferencia, los materiales que provengan de empresas
ejidales, cuando se encuentren en igualdad de calidad, precio y

oportunidad de suminsitro a los que ofrezcan otros provesdores.

Hl. Al pago de capital e intereses de la’ subcuenta de vivienda de los

trabajadores an los términos de ley.

IV. A cubrir los gastos de administracidn, operacidn y vigllancia del

Instituto, en los tdrminos del articulo 10 fraccidn VI,

V. A la inversidn de inmuebles destinados a sus oficinas, y de muebles

estrictamente necesarios para el cumplimiento de sus fines.
VI. A las demas erogacicnes relacionadas con su objeto.”

Las convocatorias para las subastas de financiamiento de Conjuntos

Habitacionales, se formulardn por el Consejo de Administracion, conforme
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a criterios que tomen en cuenta la equidad y su adecuada distribucidn
entre las distintas regiones y localidades del pals procurando la
desconcentracion de zonas urbanas mas densamente pobladas, al formular
dichas convocatorias se tomaran en consideracidn las promociones del
sector obrero, de los trabajadores en lo individua! y de! sector patronal. Al
respecto en el Diario Oficial de la Federacidon de fecha 20 de octubre de
1992, se publicd el ACUERDO por el que se dan a conocer las Reglas a
que se someterdn las subastas de financiamiento para la construccidon de
Conjuntos Habitacionales, con fundamento en los articutos 10, fraccion IV;
16. fraccidn V; 2, fraccidon il; 45; 46 y 51 BIS a 51 BIS-6, de la Ley c‘iel
INFONAWIT,

Los recursos sobre posibles controversias que pudieran surgir con el
funcionamiento del Instituto son los sigulentas:

1. En los casos de inconformidad de las empresas.

2, De los trabajadores o sus beneficiarlos sobre la inscripcidn en el
instituto, derecho a craditos, cuantla de aportaciones y descuentos &
cusiquier acto que lesione los derechos de los trabjadores, sus
beneficiarios o de los patrones, se podra promover ante el propio Instituto
el Recurso de Inconformidad en la forma y tdrminos que determine el
radlamemo correspondiente. Agotado dicho recurso, serd la Junta Federal
de Conciliacion y Arbitraje a8 quien le corresponda conocer de las

controversias entre los trabajadores o sus beneficiarios y al Instituto y sera
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optativo para los trabajadores, sus causahabientes o beneficiarios agotar el
Recurso ‘de Inconformidad o acudir directamente a la Junta Federal de

Conciliacién y Arbitraje o a los tribunales competentes.

Para resolver controversias derivadas de adeudos de los trabajadores al
Instituto por créditos concedidos, & por incumplimiento a las obligaciones
contraidas en los contratos respectivos celebrados con el Instituto, se

acudird a los Tribunales ordinarios competentes.

Para resolver las controversias entre patrones y el Instituto, una vez
agotado en su caso el Recurso de Inconformidad se acudird ante el

Tribunal Fiscal de la Federacion,

Desde el punto de vista fiscal, el incumplimiento del entero de las
aportaciones y descuentos causard recargos y en su caso gastos de

ejecucion, conforms a lo dispuesto por el Cédigo Fiscal de la Federacion,

Por lo que se refiere a las sanciones administrativas, las Infracciones a la
Ley del INFONAVIT que, en perjuicio de sus trabajadores o del Instituto
cometan los patrones, son sancionables con muitas de 15 a 315 veces el
salario minimo general diario vigente en el lugar y tiempo en que la
violacidn se cometa. Tales multas serdn impuestas por la Secretaria del
Trabsjo y Previsidbn Social, sin aplicerse a los patrones que

espontaneamente enteren las aportaciones y descuantos omitidos.
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Desde el punto de vista penal, comete delito equiparable al de defraudacian
- fiscal, quien haga uso de engafio, aproveche error, simule algin acto
juridico u ocuite datos para omitir total o parcialmente el pago de las
aportaciones, o el entero de los descuentos realizados. Este ilicito se
sancionarad con prisidn de tres meses a seis afios, si el monto de lo
defraudado no éxcede de quinientas veces el salario o no puede
determinarse la cuantia de la defraudacidn y de tres a nueve afios de

prisidn si excede de esa cantidad.

Para la determinacidon de la pena se tomard en cuenta el monto de las
contribuciones defraudadas en un mismo ejercicio fiscal, aln cuando se

trate de contribuciones diferentes y de diversas acciones u omisiones.

3.3 REGULACION EN LA LEY ORGANICA DE LA ADMINISTRACION
PUBLICA FEDERAL, LEY DE INGRESOS DE LA FEDERACION Y
OISPOSICIONES APLICABLES DEL CODIGO FISCAL DE LA FEDERACION.

La Ley Organica de ia Adminsitracidn Publica Federal, establece y regula la
forma de organizacidn y funcionamiento .de las entidades que integran la
) Administracidn Publica Federal y las clasifica como organos de la
Administracidn Publica Centralizada y Administracidn Publica Paraestatal,
en la primera se incluyen E! Ejecutivo Federal, las Secretarlas de Estado,

Departamento del Distrito Federal, Procuradﬁrla General de la Republica y
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dentro de las paraestatales, incluye a los organismos descentralizados,
empresas de participacion estatal, Instituciones Nacionales de Cradito,

Instituciones Nacionales de Seguros y de Fianzas y los Fideicomisos.

Por la complejidad de la organizacidn estatal, es necesario establecer su
interconexidad y marco de atribuciones , asl como definir los conceptos de

centralizacion y descentralizacidon, asl tenemos que:

"LA CENTRALIZACION ADMINISTRATIVA .- Es |a subordinacidn extricta de
los drganos publicos a la autoridad central, bajo los diferentes puntos de

vista, de su nombramiento, atribuciones v ejercicio de sus funciones™ (49)

En la centralizacidn se presenta una relacidn jerarquica en la que se logra la
unidad del poder administrativo, en ésta relacion jerarquica los drganos
superiores tienen respecto de los inferiores en cada grado de jerarquia,
poderes .de: mando, nombramiento, vigilancia disciplinaria, de revisidn vy

poder para resolver conflictos de competencia.

Como un paso de transicidn a la descentralizacidn, se encuenura la
desconcentracion, que no se desligs de la relacldn jerdrquica, las
instituciones que la integran no pierden su caricter de entes centralizados,
se les otorgan determinadas facultades como un principio de libartad de
accidn, pero dentro de limites y responsabilidades precisas, que no los

alejan del poder central.

(49) SERRA ROJAS, Andrés. “Derecho Administrativo”, 2a. Ed. Porria. pSg. 545
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LA DESCENTRALIZACION.- Es una forma de organizacion administrativa en
Ia que se Integra una persona de derecho publico que administra sus
negocios con relativa independencia del poder central, su actividad
administrativa, se lleva a cabo en forma Indirecta a través de drganos
dotados de clerta competencia, 1a cusl le otorga clerta libertad de accidn,
as decir, en poderes de iniciativa y de decisidn, conserva el poder central
facultades de vigilancia y control.

Difarencias entre los organismos desconcentrados Yy organismos

descentralizados:

En la desconcentracion, el drgano inferior se encuentra subordinado a una
Secretaria, Departamento de Estado 0 a la Presidencia, puede contar & no

con personalidad juridica y patrimonio propios y poses facultades limitadas.

En la descentralizacidn, el drgano depende indirectamente del Ejecutivo
Federal, tiene invariablemente personalidad juridica, siempre tiene
patrimonio propio y posee facuitades mas autdnomas. Adquieren la
personalidad jurldica a través de la ley o decreto que los crea. (El
Congreso tiene facultades para legislar y dictar leyes creando organismo

descentralizados, desconcentrados o cualquier otro}
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DESCENTRALIZACION ADMINISTRATIVA.

Concepto: Es una forma de organizacidn que adopta mediante una ley, la
Administracidn Publica, para desarrollar actividades que competen al
Estado, o que son de interds general, & travds de organismos creados
especialmente para ello, dotados de personalidad jurldica, patrimonio

propio y régimen jurldico propio.

GABINO FRAGA, “sostiene que las formas de descentralizacidon
administrativa son tres: a) La Descentralizacidn por Regidn, que consiste en
el establecimiento de una organizacion administrativa destinada a manejar
los intereses colectivos que corresponden a la poblacidn radicada en una
determinada clrt:l:unscrlpclén territorial {municipios). b) La Descentralizacidn
por Servicio, cuando por su objetivo, se organizan servlc!os que conviene
desprenderlos de la administracidon camrél, para ponerlos en manos de
individuos con preparacidn tdcnica que - garanticen su eficaz
funcionsmiento. La forma de conseguir ese propdsito es dar independencia
al servicio y constituirle un patrimonio gue sirva de base a su autonomia:
tal es el caso de Petrdleos Mexicanos, Ferrocarriles Nacionales de México,
Universidad Nacional Autdnoma de Maxico, Comisidon Federal de
Electricidad, Instituto Mexicano del Seguro Social, Instituto del Fondo
Nacional de la Vivienda para los Trabsjadores, etc. y ¢} Descentralizacion
por Colaboracidn, se origina cuando e Estado va adquieriendo mayor

ingerencia en la vida privada y cuando, como consecuencia, se le van
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presentando problemas para cuya resolucién se requiere una preparacidn
técnica de que carecen los funcionarios politicos y los empleados

administrativos de carrera", (50)

SERRA ROJAS, ‘"solo considera dos grupos de organismos
dascantralizados, elimina a la descentralizacidon por colaboracion. Los
organismos descentralizados por servicio estan repressniados por parsonas
morales que responden a muy variados propdsitos, pero todas ellas,
estructuradas en el 3mbito del Estado y regidas por normas de derecho
publico que tienen como denominador comun, el que su objeto sea la

prestacién de un servicio publico o sacial.” { 51}

La Procuradurla Federal de! Consumidor, organismo dascentralizado de
raciente craacidn, para promover y proteger los derechos o Intereses de la
poblacidn consumidora, rompe los canones de la Administracidn Publica
Descentralizada, ya que la Ley le ha dado el tratamiento de autoridad y le
ha otorgado facultades para imponer sanciones que eran privativas del

poder central.

Es incuestionable la importancia que tienen los organismos pulblicos
descentralizados por servicio, los que habiendo sido creados por el Estado
disfrutan de una personalidad jurldica y de un patrimonio propio. La
personalidad de dichas instituciones es independiente de la personalidad
general Estado.

(50).- FRAGA, Gabino. “Derecho Adninistrative". Ed. Porr(a, México
(51) SERRA ROJAS, Andrés. "Derecho Administrativo”. 2a. Ed. pdg. 549,
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"La H. Suprema Corte de Justicia de la Nacion ha definido que siendo por
expresa determinacion de su ley constitutiva, un organismo descentralizado
con personalidad juridica propia, por estas mismas peculiares
caracteristicas es una entidad separada de la administracidn central y sélo
mantiene con el Poder Ejecutivo Federal, conforme a lo previsto por
diversos ordenamientos legales, relaciones vinculatorias con la especlfica
finalidad de regular el control administrativo de su funcionamiento
orgaﬁico. De lo que se sigue que, por estar dotado de personalidad juridica
propia, constituye un ente que no forma parte integrante de la Federacion,
Solo puede considerarse comprendido dentro de! sistema administrativo,
propiamente dicho, del Poder Ejecutivo Federal y como partes integrantes
del mismo, los organismos que se instituyen como figuras que la doctrina
clasifica de "desconcentracidn administrativa®, y que son aquellos & los
que se les atribuye mediante subordinacion jerarquica directa, parte de la
competencia administrativa y, por lo mismo, en el desempeiio de sus
funciones Unicamente actlian como organos del mismo ente estatal, os

decir, que carecen de personalidad juridica propia " {52}

El interds en sehalar el anterior criterio, solamente tiene como objeto el
resaltar la personalidad juridica propia del organismo descentralizado,
distinta a la dei Estado, sin embargo consideramos que son mas estrechos
los vinculos con la Federacidn y mas estrictos los sistemas de control
conforme a la legislacidon vigente, que en la forma como lo presenta en
dicha tesis nuestro Maximo Tribunal.

52 m Directo 1262/69. Instituto Mexicano del Social. psg. 115. Tesis impor-
2 e R deon 11T OR el (Raeuro Sectal. pig ™o
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Ha sido motivo de discusidn, si' el INFONAVIT es ¢ no un organismo
descentralizado, las opiniones en pro, sostienen que habidndose creado por
Ley del Congreso y contando con personalidad jurldica y patrimonio propio,

lo catalogan como organismo descentralizado.

Las opinionas contrarias, sefalan que 8l no funcionar con fondos federales,
ni desempefiar un servicio publico, considerando que la obligacion de
proporcionar -habitaciones es a cargo de los patrones y no del Estado. Al
respecto el articulo 5° de la Ley del INFONAVIT en su fraccion Il, sefiala
qué su patrimonlb se integra con las aportaciones en numerario, servicios y
subsidios que proporcione el Goblerno Federal, no obstante cabe sefialar,
que durante el Goblerno del Lic. Luis Echeverria, el INFONAVIT, recibid un
prestamo por dos mil millones de pesos para el inicio de su
funcionamiento, cantidad que fud devuelta en el Goblerno del Lic. Lopez
Portillo y desde entonces, no se recibe por parte del Gobierno, aportacidn o

subsidio alguno.

El INFONAVIT es independiente de la Administracidn Central, y solo
mantiene con el Ejecutivo Federal relaciones vinculatorias con la finalidad
de regular su control financiero, a diferencia de los organismos
descantralizados en los cuales el Ejecutivo Federal es quien regula et

control administrativo de su funcionamiento organico.
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Por otra parte, los organismos descentralizados integran su patrimonio con
bienes publicos y el patrimonio del INFONAVIT como ya quedd seiialado
anteriormente, se integra con las aportaciones provenientes de los

patrones.

En &ste sentido, tanto los bienes inmuebles como los muebles que adquiera
el INFONAVIT forman parte de su patrimonio y no del Estado. Ni la Ley de
Bienes Nacionales, ni el Acuerdo pﬁbllcado en el Diario Oficial de facha 1°
de abril de 1981, pr el que las entidades de !a Administracidn Publica
Paraestatal, se agrupan por sectores a efecto de que sus relaciones con el
Ejecutivo se realicen a través de la Secretaria de Estado 6 Departamento
Administrativo, afectan al INFONAVIT, por no formar parte de Ila
Administracidn Publica Federal.
*+

El INFONAVIT, por las funciones propias que desempefia, no es un
organismo do cardcter publico, ya que solo atiende al interds general de los

trabajadores del Apartado "A" de} articulo 123 Constitucional.

Sus &rganos de direccidn, administracidn y representacidn estan integrados
en Orgtgnos colegiados de mayor jerarquia, 'y son los que deciden sobre los
asuntos mas importantes de la actividad y la administracion det Instituto,
integrados por representantes del Estado, de los trabajadores y de los

patrones.
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En los organismos descentralizados, la designacidn y remocion del Director
General se hace a través de la representacién mayoritaria que tiene siampre
en el cuerpo colegiado. En el INFONAVIT, el Director General es nombrado

por la Asamblea General a propuesta Qel Ejecutivo.

Los representantes de los organismos descentralizados, son funcionarios
de ia Administracion Publica, acuerdan y reciben drdenes del Jefe de
Estado o en su caso de la Secretarla o Departamento de Estado cabeza de
sector, y conducen sus actividades en forma programada, basados en las
poilticas del Plan Naclonal de Desarrollo establecido por el Presidente de la
Republice o a través de las entidades cabeza de sector, y desarrolla sus
actividades conforme a las politicas del Plan Nacional de Desarrollo, sdlo

por responder a un interés nacional y no como una sujeciodn.

Ademas los organismos descemralizados, establecen un indudable vinculo
politico con el Congreso de la Unidn y sus Camaras al obligar a los
directores de organismos descentralizados y empresas de participacion
estatal mayoritaria a informar a cualquiera de las camaras, cuando se
discute una ley de su ramo y cuando se trate de un asunto concerniente &
su ramo o actividad. Para el Director del INFONAVIT, no existe obligacidn

de comparecer ante el Congreso.
€l objeto de los organismos descentralizados es variable y estd supeditado

a las consideracidones de orden practico y politico que se tomen en cuenta

en el momento de su creacidn, en términos generales puede abarcar: la
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realizacidn de actividades que corresponden al Estado, la prestacion de
servicios publicos, la administracidon y explotacién de determinados bienes
del dominio publico o privado del Estado, & la prestacidn de servicios

administrativos.

En el caso del INFONAVIT, su objeto es eminentemente de carActer soclal
al administrar el Fondo Nacional de la Vivienda y dotar a los trabajadores

de una.vivienda digna mediante el otorgamiento de crdditos baratos y

suficientes.

Desde el punto de vista formal, el articulo 2° de la Ley que lo rige, no
sefiala expresamente que se trate de un organismo “publico
descentralizado”, sino que se crea un organismo de “"servicio social™ con

personalidad jurldica y patrimonio propio.

En consecuencia, se deduce que el INFONAVIT no reline las
caracteristicas propias de los organismos descentralizados, por lo
siguiente:

a) No es organismo del Estado, E! Estado cumple con &ste organismo, con
una funcién de cardcter soclal estblecida en la fraccién Xit, del articulo
123, Apartado "A" Constl‘tuclonal,

b} No esta incluido dentro del presupuesto de Egresos de la Federacidn,

¢) No estd sujeto a la Ley de Cuenta Publica,
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d} No forma parte de! registro de Entidades Par. 1

e} No se le aplica la Ley de Responsabilidad de Servidores Publicos,

f} No se le aplica la Ley de la Contadurla Mayor de Haclenda

En realidad podemos sefialar que, el espiritu del legislador al crear &sta
institucidon SUIGENERIS, era el evitar el paternalismo del gobierno y darle
responsabilidad a los patrones para resolver el problema de la vivienda de

los trabajadores, en donde la participacion del Estado es minoritaria.

Desde nuestro particular punto de vista, se considera que el INFONAVIT,
reune solo algunas de las caracteristicas de los organismos
descentralizados, sin embargo no_podemos dejar de reconocer que carece
de otras caracteristicas propias de dichos organismos y que son las que

permiten identificar a 4stos organismos como tales.

Por lo anterior en nuestra opinion se considera que el INFONAVIT como
Organismo Fiscal Autdnomo es una Institucio SUIGENERIS debldo a que
sus caracteristicas no ancuadran en forma plena con las que corresponden
a los organismos descentralizados.

SU REGULACION EN LA LEY DE INGRESOS DE LA FEDERACION,

La Ley de Ingresos de la Federacidon es ef acto lagislativo que anualmente

se expide, y que determina los ingresos que el Goblerno Federal esta
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autorizado para recaudar en un afio determinado, contiene una lista de
conceptos por virtud de los cuales puede percibir ingresos el Gobierno.

Al lado de ella i 1 leyes especial que regulan los Iimpuestos

especificos.

Conforme al articulo 12 de la Ley que se comenta para el ejercicio fiscal de
1992, se establt_)ce que: "Los ingresos que se recauden por los diversos
conceptos que establece esta Ley se concentrardn en la Tesoreria de la
Federacidon , y deberdn reflejarse, cualquiera que sea su forma o
naturaleza, tanto en los registros de la propia Tesorerla como en la Cuenta
de la Haclenda Publica Federal. Las oficinas cuentadantes de la Tasorerla
de la Federacion, deberan conservar durante- dos afios, la cuenta
comprobada y los docurmnentos justificativos de los ingresos que recauden
por los diversos conceptos que establece esta Ley, con excepcidn de los
ingresos provenientes de las aportaciones de seguridad soclal destinadas al
Instituto Mexicano del Seguro Social, al Instituto de Seguridad y Servicios

Qanial

de los Trabajadores del Estado y al Instituto de Seguridad Social

de las Fuerzas Armadas Mexicana, los que podran ser recaudados por las
oficinas de los propios Institutos y por las Instituciones de Crédito que
sutorice la Secretarla de Hacienda y Créddito Publico. Debiendo cumpiirse
con los requisitos contables establecidos y reflejarse en la Cuenta de la

Hacienda Pablica Federal.
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Tampoco se conceptraran en la Tesorerla de fa Federacidn los ingresos
.provenientes de las aportaciones y de los abonos retenidos a trabajadores
por patrones para el Instituto del Fondo Nacional de la Vivienda para los

Trabajadores, los que podran ser recaudados por las oficinas del propio
Instituto,

A partir de! 24 de febrero de 1992, fecha en la cual se publicd en el Diario
Oficial de 1a Federacion el Decreto que reforma, adiclona y deroga diversas
disposiciones de la Ley del INFONAVIT, el pago de &stas aportaciones
debera efectuarse ante la institucion de cradito que elija el patron utilizando
para tal efecto los formatos oficiales SAR-01-1 y SAR-01-2 vy en tdrminos
del Acuerdo por el que se establecen las "Reglas Generales sobre el
Sistema de Ahorro para el Retiro”, publicadas en el Diario Oficial ﬁa Ia
Federacion el dla 30 de abril de 1992, los patrones deberdn efectuar el
pago de las aportaciones del 2% del seguro de retiro y del 5% para el
Fondo Nacional de la Vivienda.

Asimismo y con fundamento en la Ley del Seguro Soclal, la Ley del
Instituto del Fondo Nacional da la Vivienda para los Trabajadores; fos
articulos transitorios del Decreto que reforma y adiciona Idlvarsas
disposiciones de la Ley del Seguro Social y de la Ley del Impuesto sobre la
Renta, publicado en el Diario Oficial de la Federacidn el 24 de febrero de
1992; los articulos transitorios del Decreto que reforms, adiciona y deroga
diversas disposiciones de la Ley del instituto de! Fondo-Nacional de la

Vivienda para los Trabajadores, publicado en dicho Diario en la misma
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fecha; los articulos 48 de la Ley de Instituciones de Crédito y 14 de la Ley
Organica del Banco de México; el Banco Central expide [as "Regilas a las
que deberdn sujetarse las cuentas individuales del Sistema de Ahorro para
el Retiro” publicadas en el Diario Oficial de la Federacion el dia 30 de abril
de 1992, En dichas reglas se estipula expresamente la forma y tiempo en

que los patrones deberan efectuar las aportaciones sefialadas.

El Cddigo Fiscal de la Federacidn sefiale que las personas fisicas y las
morales estan obligadas a contribuir para los gastos publicos conforme a
las leyes fiscales respectivas; y que las disposiciones de éste Cddigo se
aplicaran en su defecto, y que ademas sdlo mediante ley podra destinarse

una contribucidn a un gasto publico especifico.

Asimismo clasifica a las contribuciones en: impuestos, aportaciones de
seguridad social, contribuciones de mejoras y derechos, definiendo a las
Aportaciones de Seguridad social como: contribuciones establecidas en ley
a cargo de personas que son sustituldas por el Estado en el cumplimiento
de obligaciones fijadas por la ley en materia de seguridad social, o a las
personas que se beneficien en forma especial por servicias de seguridad

soclial proporcionados por el mismo Estado.

Retomando el concepto seilalado, las aportaciones de seguridad social, son
una especie de! génerc de contribuciones, y tienen su fundamento en la
fraccidn Xil, apartado "A™ del articulo 123 Constitucional, a cargo de los

patrones al seiialar que "Toda empresa agricola, industrial, minera o de
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cualquier otra clase de trabajo, estard obligada, segln lo determinen las
leyes reglamentarias a proporcionar a los trabajadores habitaciones
cOmodas . e higiénicas. Esta obligacidn se cumplird mediante las
aportaciones que las empresas hagan a un Fondo Naclonal de la Vivienda a
fin de constituir depositos en favor de sus traba]aciores y establecer un
sisterna de financiamiento que permitird otorgar a éstos crédito barato y

suficiente para que adquieran en propiedad tales habitaciones”.

El porcentsje de! 5% de las aportaciones se-encuantra establecido en la
Ley Federal del Trabajo en el articulo 136 que a la letra dice: " Toda
empresa agricola, minera o de caulquier otra clase de trabajo esta obligada
a proporcionar a los trabajadores, habitaciones comdas e higiénicas, para
dar cumplimiento a esta obligacion, las empresas deberan aportar al Fondo
Nacionél de la Viviends el 5% scbre los salarios de los trabajadores a su

servicio.

Este precepto es el que de manera directa e inmediata, reglamenta el
contenido del articulo 123, apartado "A", fraccidn XII Constitucional,
disposicidn en la cual se hace expresa remision a las Leyes reglamentarias
a efecto de que sean estas las que precisen las bases concretas para
determinar la base, la cuantla, la periodicidad y la forma de cumplimiento
de la obligacidn patronal de efectuar aportaciones a un Fondo Nacional de
la Vivienda.
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En virtud de lo anterior y tomando en consideracidn que la naturaleza
juridica de las aportaciones al INFONAVIT es eminentemente fiscal, por asl
astablecerlo su propia Ley reglamentaria, y estar contenidas en el articulo
2°, fraccidn il del Codigo Fiscal de la Federacion, y por su regulacidn en la
Ley de ingresos de la Federacidn , es que se considera al INFONAVIT

como un Organismo Fiscal Autdnomo.

DISPOSICIONES APLICABLES DEL CODIGO FISCAL DE LA FEDERACION,
COMO LEY SUPLETORIA DEL INFONAVIT.

Para efecto de desarrollar el tema que nos ocupa, conviene para fines de

matodo realizar una interpretacion gramatical del término supletorio.

Asl observamos, que el Diccionario de la Real Academia de la Lengua
Espafiola nos Hustra respecto al tdrmino supletorio. "Que sirve para suplir
una cosa. Suplir, cumplir o integrar lo que falte en una cosa o remediar la

carencia de ella, Disimulr el defecto de otro”.

En el. mismo orden de ideas, el articulo 5°, parrafo 2°, del Codigo Fiscal de
la Federacidn refiere lo siguiente: "A falta de norma fiscal expresa, se
aplicardn supletoriamente las disposiciones de derecho federal comun
cuando su aplicacidn no sea contraria a la naturaleza propia del derecho

fiscal™.

De lo anteriormente descrito, y adminiculando el ordenamiento citado en

ultimo tdrmino, con la interpretacidn gramatical que se realizd respecto del
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término  que nos ocupa en el presente capltulo, ovservamos que en el
propio cuerpo del Coddigo Federal Tributario, se contempla la posible
supletoriedad del derecho federal comun respecto de las normas fiscales

que no se encuentren adecuadamente descritas por el legislador.

Especificamente entratdndose de la Ley del Instituto del Fondo Nacional de
|a Vivlenda para los Trabajadores, es de hacerse notar que no existe un
artlculo que se refiera expresamente & la supletoriedad del Cédigo Fiscal de

la Federacion respecto de las normas del INFONAVIT.

Ahora bien, no obstante lo anterior y al tener el rango de fiscales las
obligaciones de efectuar las aportaciones y enterar los descuentos en
materia habitacional, resulta ldgico y juridico pensar que el Cddigo Fiscal
de la Federacion viene a ser una Ley supletoria de la Ley del INFONAVIT,
respecto de las facultades que en materia fiscal se consagran en el articuio
30 de la Ley del Organismo Fiscal Autdnomo que se estudia, y asl
observamos que el numeral .ya citadod refiere expresamente que el
INFONAVIT estd facultado en los términos del Codigo Fiscal de la
Federacion y dq su propia Ley reglamentaria, para determinar en caso de
incumplimiento el importe de las aportaciones patronales y de los
descuentos omitidos,asl como caicular sus recargos, seinalar las bases
para su liquidacion, fijarlos en cantidad quuida, y requerlr su pago. Para
este fin podra ordenar visitas, auditorlas e inspecciones a los patrones,
racibir en sus oficinas o a travas de las instituciones de cradito, los pagos

que deban efecturse , realizar por sl o a traves de la Secretarla de
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Hacienda y Crédito Publico el cobro y la ejecuccion correspondiente a las
aportaciones patronales y a los descuentos omitidos,sujetadndose a las
normas del Codigo Fiscal de la Federacidn, sujetdndose a las normas del

Cadigo Fiscal de la Federacion.

En mérito de lo anterior, es claro observar que el Codigo Fiscal de la
Fedaracion viene a ser una ley supeltorie del INFONAVIT, toda vez que, la
propia Ley dél INFONAVIT en su articulo 30, lo considera virtualmente

como tal.

Para fines de ilustracidon, encontramos dentro del Cddigo Fiscal de la
Federaclon, diversos articulos que evidentemente son supletorios de la Ley
de! INFONAVIT, en la especie, el articulo 33 que habla sobre la asitencia al
contribuyenta, el articulo 34 que refiere las consultas de particulares, el
articulo 38 que habla sobre las notificaciones de los actos administratiivos,
el articulo 43 y 46 referidos a las ordenes de visita y visitas domiciliarias,
el articulo 57 fraccién Il 3er. parrafo referido a la determinacién presuntiva
de contribuciones no enteradas al INFONAVIT, el articulo 66 que nos habla
sobre la prorroga para el pago de contribuciones omitid el articulo 67 que
habla sobre la caducidad de las facultades de la autoridad fiscal, baste la
cita de estos articulos, para darnos una idea de la forma en que el Cddigo

Fiscal de ia Federacidn suple a la Ley del INFONAVIT.
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3.4 INSTRUMENTOS LEGALES PARA EL COBRQ DE LAS
APORTACIONES, ABONOS Y EL 1% DE LAS CUOTAS PARA LA
ADMINISTRACION OPERACION Y MANTENIMIENTO DE LOS CONJUNTOS
HABITACIONALES FINACIADOS POR EL INFONAVIT,

Los instrumentos legales en los cuales se apoya el INFONAVIT en su
caracter de Organismo Fiscal Autdnomo para hacer efectivo el
cumplimiento de la obligacién patronal de aportar el 5% de los salarios de
sus trabajadores al Fondo Naciona!l de la Vivienda, asl como el entero de
los descuentos y el 1% de mantanimiento de aquellos trabajadores que han
sido beneficiados con un crédito habitacional, tenemos en primer lugar a la
Constitucidn Polltica de los Estados Unidos Mexicanos, que establece en
su articulo 123, apartado "A", fraccion Xil, la obligatoriedad a cargo de los
patrones de proporcionar habitaciones cdmodas e higidnicas a sus
trabajadores, y que cumpliran mediants las aportaciones que las empresas
hagan al Fondo Nacional de la Vlvblenda a fin de constituir depdsitos a favor
de sus trabajadores y establecer un sistema de financiamiento que permita
otorgarles crédito barato y suficiente para que sdquieran vivienda en

propiedad.

El articulo 16 Constitucional  establece, como garantia de seguridad
Juridica, que nadie puede ser molestado en su persona, familia, domicillo,
papeles o posesiones, sino en virtud de mandamiento escrito de la
autoridad competente, que funde y motive la causa legal del
procedimiento. Tal garantia de legalidad implica que, para que los actos de

la autoridad puedan ser considerados plenamente validos o legales, deben
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contener determinados requisitos sin 10s cuales no podria surtir efectos
dichos requisitos consisten en un mandamiento escrito de autoridad

competente, que funde y motive la causa legal del procedimiento.

Respecto al concepto de autoridad, Burgoa, sefiala que "es el drgano
investido de facultades de decisidn y ejecucidn, cuyo ejercicio engendra la
creacion, modificacidn o extincidn de situaciones en general de hecho o
juridicas, con trascendencia particular y determinada, de manera

impositiva”.

De acuerdo con esta definicidn, e! poder es aquella condicidn de
superioridad capaz de producir el fendmeno social de la obediencia. Poder
es la capacidad de hacerse obedecer, en tanto que poseer autoridad
significa posaér titulo legitimo, tener derecho a exigir esa obediencia. en
conclusidon, autoridad es toda persona revestida de poder propio, poder
derivado del desempeiio de una funcidn publica, en la medida y limites que

la ley establece.

No obstante que ambos conceptos, el de poder y autoridad, son
concomitantes, podemos observar claramente que los mismos implican
circunstancias distintas, ;la que poder significa la posibilidad que en
nuestro sistema jurldico tiene el Estado para hacerse obedscer, en tanto
que autoridad significa que dicho ente publico esta revestido por una ley
que le da la condicidn necesaria y suficiente para exigir esa obedienclas,

que se traduce a su vez en el poder, obediencia que debe tenerse 8 los
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mandatos legales, ya que sin estas dos id poder y obediencia, ni

al Estado ni |a ley tendrian la fuerza suficiente para imperar en el orden
social . De tal manera, es posible colegir que autoridad no es sdlo la que
decide legalments, sino que lo s tambidn la que ejecuta la ley, de acuerdo

con sus funciones.

LEY FEDERAL DEL TRABAJO

La Ley Federal de! Trabajo es el principal ordenamiento reglamentario del
articulo 123, apartado "A" de la Constitucidn Politica de los Estados
Unidos Mexicanos. El precepto que de manera inmediata reglamenta su
contenido es precissmente el articulo 136 , que establece " Toda empresa
agricola, industrial, minera o de cualqueir otra clase de trabajo , estd
obligada a proporcicanr a los b(raba]adores habaitaciones comodas e
higiénicas. Para dar cumplimiento a ésta obligacidn, las empresas deberan
aportar al Fondo Nacional de la Vivienda el 5% sobre los salarios de los
trabajadores a su servicio”, precepto que es correlativo con el articulo 29
de la Ley del INFONAVIT,

El objeto de crear el Fondo Nacional de la Vivienda , es crear sistemas de
financiamiento que permitan a los trabajadores obtener crédito barato y
suficiente para adquirir en propiedad habitaciones cdmdas e higénicas, para
la construccidn, reparacidn, o mejoras de sus casas y para el pago de

pasivos adquiridos por estos conceptos. De esta disposicidn legal se
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desprende la creacidn de un organismo tripartita integrado por
representantes del Goblerno, de los patrones y de los trabajadores, cuyo
objetivo principal es administrar el Fondo Nacional de la Vivienda para los
trabajadores. La Ley del INFONAVIT regulard el otorgamiento de
créditos, la forma como se destinaran sus recursos, y los procedimientos y
formas conforme a los cuales los trabajadores podran adquirir en propledad

habitaciones.

El salario base de aportacidn de conformidad con el articulo 143 de la Ley
Federal del Trabajo, se integrard con los pagos hechos en efectivo por

cuota diaria , las gratificaciones, percepciones, alimentacidn, habitacion,

primas , comisiones, prestaciones en especie y cualquier otra cantidad o
prestacidn que entregue el patron al trabajador por sus servicios.  Sin
tomar en cuenta los siguientes conceptos”

a) Instrumentos de trabajo

b)E! shorro, slempre y cuando se integre con cantidades iguales aportadas
por el patrdn y el trabajador.

c) Aportaciones al INFONAVIT y utilidades de las empresas

d) Alimentacidn y habitacidn cuando no se proporcionen gratuitamente

@) Premiso por asistencia

{) Pagos por tiempo extraordinario

@) Las cuotas al Instituto Mexicano del Seguro Social a cargo del trabajador

que cubren las empresas.
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Lo anterior es importante dentro del ragimen legal del Fondo Nacional de la
Vivienda pera los Trabajadores, en razdn de que establece la base para la
determinacidn cuantitativa, tanto de las aportaciones patronales como de
los descuentos destinados al pago de abonos por concepto de amortizacion
de los craditos otorgados.

El salario maximo para el pago de ias aportacionas, sera el equivalente a
10 veces 8| salario minimo general del area geografica de aplicacion que
corresponda. Este salario es aplicable tambidn para la determinacion
cuantitativa de los descuentos destinados a la amortizacion de los créditos

habitacionales.

Asimismo la Ley Federal del Trabajo establece que los créditos que se
otorguen por el organismo que tenga a su cargo administrar e Fondo
Nacional de la Vivienda, estaran .cublenos por un seguro para los casos :
incapacidad total permanente o muerte que libere al trabajador & a sus
beneficiarios de las obligaciones, gravamenes o limitaciones de dominlo a

favor del citado organismo, derivadas de esos créditos.

Para tal efecto, se entiende por incapacidad total permanente ia pé'rdlda de
facultades o aptitudes de una persona que la Imposiblliten para
desempediar cualquier trabajo por el resto de su vida, cualqueira que sea la

naturaleza de! riesgo que {a haya producido.
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En los casos de incapacidad aprcial permanente, cuando dsta sea del 50%
o mas, o invaliddz definitiva, se liberara al trabajador acreditado del
adeudo, los gravamenes O limitaciones de dominio a favor del Instituto,
slempre y cuando no sea sujeto de una nueva relacidon de trabajo por un
periodo minimo de dos afios., Este precepto es correlativa con el articulo
51 de la ley del INFONAVIT, a cuyo cargo quedard el costo de! seguro a

que se hizo mencion en aste parrafo.

Otro punto de gran importancia que sefiala expresaments la Ley Federal del
Trabajo, es que los salarios minimos no podran ser objeto de
compensacion, descuento o reduccidn, excepto cuando se trate de pago
de rentas a que se refiere ol articulo 151 de la Ley Federal del Trabajo y
que no podrd exceder del 20% del salario, y pago de abonos para cubrir
préstamos del Fondo Naciona! de la Vivienda, destinados a la adquisicidn,
construccidn, reparacidn, ampliacidn o mejoras de casa habitacion. A los
trabajadores que se les haya otorgado crédito para la adquisicion de

viviendas ublicadas en Conjuntos Habitaclonal financiad por et

INFONAVIT, se les descontard el 1% del salario integrado que perciban et
cual se destinard a cubrir los gastos de administracidn, operaclén y
mantenimeinto del Conjunto Habitacional de que se trate. Estos

descuentos no podran exceder del 20% de! salario.
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LEY DEL INFONAVIT,

Otro instrumento legal para el cobro de las aportaciones, descuentos y el
1% de mantenimiento, lo constituye la propia Ley del INFONAVIT,
organismo creado por Ley del Congreso de la Unidn, publicada en el Diario
Oficial de la Federacion el 24 de abril de 1972, en la misma se encuentran
reguladas las obligaciones de los patrones frente al INFONAVIT , las cuales
se encuentran contenidas en el articulo 29 de su Ley y que son:

1. Inscribirse e inscribir a sus trabajadores en el INFONAVIT,

2. Efectuar las aportaciones al Fondo Nacional de la Vivienda en
instituciones de crédito para su abono en la subcuenta del Fondo Nacional
de la Vivienda, de las cuentas individuales de! Sistema de Ahorro para e!
Retiro {SAR) a nombre de los trabajadores, en tarminos de la Ley del
INFONAVIT y sus reglamentos y conforme a lo previsto en la Ley del
Seguro Social y en la Ley Fedsrallde| Trabajo.

3. Efectuar descuentos a sus trabajadores en sus salarios conforme a lo
previsto en los articulos 97 y 110 de la Ley Federal del Trabajo, destinados
al pago de abonos para amortizar créditos otorgados por el INFONAVIT v a
la administracidn, operacidn y mantenimeinto de conjuntos habitacionales,
en la forma y términos que establece la Ley del INFONAVIT vy sus

reglamentos.
La obligacidn de efectuar las aportaciones y enterar los descuentos

mencionados asl como su cobro tlenen el cardcter de fiscales, en

consecuencia, el INFONAVIT en su cardcter de Organismo Fiscal
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Autdnomo, esta facultado en términos del Cédigo Fiscal de la Federacién,
para: Determinar en caso de incumplimiento, el importe de las aportaciones
patronales y de descuentos omitidos, asl como calcular sus recargos,
sefialar las bases para su liquidacidn, fijarlos en cantidad liquida y requerir
su pago. Para ese fin podrd ordenar y practicar, visitas domiciliarias,
auditorias e inspecciones a los patrones , reciblr en sus oficinas & a travéas
de instituciones de crédito, los pagos que deban efectuarse conforme a lo
previsto en el articulo 30 de su propia Ley, las cantidades que se obtengan
de acuerdo 8 lo seiialado en el parrafo anterior, deberan ser acreditads en
la subcuenta de vivienda del trabajador que se trate; realizar por sl 0 a
travds de la Secretarla de Hacienda y Cradito Publico, el cobro y la
ejecucion corraspodniente a las aportaciones patronales y a los descuentos
omitidos, sujetandose s las normas del Codigo Fiscal de la Federacién;
Resolver en los casos en que proceda, el recurso de oposicidn al
procedimiento administrativo de ejecucidn, asl como las solicitudes de
prescrlpci'On y caducidad, planteados por los patrones . La Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico, sancionard aquellos casos en que el
Incumplimiento de las obligaciones que esta Iley establece, originen la
omisidn total o parcial en el pago de las aportaciones y el entero de los

descuentos, en los tdrminos del Cddigo Fiscal de la Fedaracion,
Como autoridad fiscal que es el INFONAVIT, goza de facultades para emitir

actos jurldicos que inciden en la esfera patrimonial de los particulares y

hacer cumplir sus determinaciones a través del procedimiento
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administrativo de ejecucidn por sl o a través de la Secretaria de Hacienda y
Crédito Poblico, con sujecidn a las normas del Cddigo Fiscal de la

Federacion.

De acuerdo con el principio de autodeterminacion de llas cargas fiscales
que sustenta el Sistema Tributario Maexicano, consistente en que
corresponde originalmente al sujeto pasivo obligado, calcular y efectuar el
pago de la contribucidn que se trate, el INFONAVIT, como autoridad fiscal
podra en caso da incumplimiento de! patrdn, sustituirlo y en ejercicio de su
facultades de revisidbn y comprobacidn podrad dsterminar y liquidar el

crédito fiscal y accesorios que resuliten a cargo del obligado,

En. aste Sentldo, el calificativo de autdnomo que se da a dste organismo
fiscal , se debe a la libertad o posibilidad legal que tiene de fincar
directamente craditos fiscales, derivados de la omisién en el cumplimiento

de obligaciones habitacionales y raquerir su pago.

Resulta conveniente precisar que fud a partir del Decreto que reforma,
adiciona y deroga diversas disposiciones de la Ley del INFONAVIT B

publicado en al' Diario Oficial de la Federacion de fecha 24 dc¢ febrero de
1992, es que se faculta plenamente al INFONAVIT como Organismo Fiscal

Autdnomo.
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EL REGLAMENTO INTERIOR DEL INFONAVIT EN MATERIA DE
FACULTADES COMO ORGANISMO FISCAL AUTONOMO.

Con el fin de hacer efactiva ta dlsposlcloﬁ Constitucional, contenida en la
fraccidn Xll, del apartado "A" del articulo 123, en la cual se establece la
obligacidn de constitulr depdsitos en favor de sus trabajadores y de
establecer un sistema de financiamiento, que permita otorgar a éstos
créditos baratos y suficientes, se publicd en el Diario Oficial de la
Federacidn del 24 de febrero de 1992 el Decreto que reforma, adiciona y
deroga diversas disposiciones de la. Ley del INFONAVIT. Entre sllas se
reformd el articulo 30 que es el que le otorga al propio Instituto el caracter
de Organismo Fiscal Autdnomo, facultadndolo en términos del Codigo Fiscal
de la Federacidn para determinar en caso de incumplimiento, el importe de
las aportaciones patronales y de los descuentos omitidos, asl como de sus
accesorios; requerir su pago, ordenar y practicar visitas domiciilarias,
auditorias e inspecciones a los patrones; recibir en sus oficinas o a través
de las instituciones de crédito los pagos que deberdn efectuarse conforme
a lo previsto en los supuestos anteriores; realizar por sl o a travds de la
Secretarla de Hacienda y Crédito Plblico, el cobro y ia ejecucion de los
conceptos omitidos, resolver el recurso de oposicidn al procedimiento
administrativo de ejecuidn, asi como las solicitudes de pres'crlpcIOn Y

caducidad; requerir a los contribuyentes Ié informacion necesaria para
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determinar la existencia de la relacidon laboral con las personas a su
servicio, asl como todas aquellas que permitan establacer en forma
presuntiva y conforme a los procedimiantos el importe de las aportaciones
omitidas.

El artlculo 23 de la Ley del INFONAVIT, dispone que !as facultades que le
corresponden al instituto en su cardcter de Organismo Fiscal Autdnomo, se
ejerceran por el Director General, el Subidrector Juridico, los Delspados
Reglonales y el demas personal que expresamente se sefiale en el
Reglamento Interior del Instituto del Fondo Nacional de la Vivienda para los

Trabajadores. -

Con objeto de que las facultades mencionadas se realicen conforme a las
diversas disposiciones juridicas vigentes, se requiere precisar los drganos y

personal que estard expresamente facultado.

Durante la vida institucional del INFONAVIT en su caracter de Organismo
Fiscal Autdbnomo, surgleron diversas lagunas en su reglamento
interior,creando confusion respecto al ambito competenciai de los drganos
que lo conforman., Uno de los principales errores en que se incurrid al
expedir el Reglamento interior del INFONAVIT fud que el mismo lo emitid
la Asamble General, drgano evidentemente incompetente para emitir un

reglamento, ya que dicha funclén corresponde 8! Ejecutivo Federal
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conforme a lo dispuesto por la F.I del articulo 89 Constitucional. Al
resultar inconstitucional el Reglamento Interior citado, devenlan de igual

forma en inconstitucionales los actos emitidos por la Subdireccién Jurldica.

En aevidente preocupacion de éste problema, e! Ejecutivo Federal con fecha
16 de octubre de 1989 expidid el Reglamento Interior del Infonavit en
materia de facultades como Organismo Fiscal Autdnomo y en el cual e
confirid ya ui marco jurldico legal a! actuar del INFONAVIT, y los actos
emanados de este Instituto tuvieran la fuerza legal suficiente para poder
exigir el cumplimiento del mandato Constitucional enmarcado e! el articulo
123, apartado A", fraccion XIl,

A partir de la publicacion en el Diario Oficial de |a Federacion del Decreto
que reforma, adiciona y deroga diversas disposiciones de la Ley del
INFONAWIT, hubo necesidad de reformar el reglamento citado, reformas
que fueron aprobadas por la Asamblea General y cuya publicacion en el
Diario Oficial de la federacién se encuentra pendiente. Por lo que nos
referiremos a dicho reglamento conforme a tas reformas aprobadas por la
Asamblea General de! INFONAVIT,

El Reglamento Interior del Infonavit en Materia de Facultades como
Organismo Fiscal Autdnomo, se encuentra integrado por 13 anlculoa_que
contienen lo siguiente: el primero se refiere a la competencia y
organizacion de los drganos y unidades adminsitrativas del INFONAVIT; el

segundo a las facultades del Instituto como Organismo Fiscal y las
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atribuciones. no delegables del mismo; el tercero hace mencidn a los
drganos y unidades administrativas con facuitades fiscales; el cuarto
sefiala que los Jefes de los Departamentos de Fiscalizacidn y Legal, son los
que ejerceran las facultades fiscales; el quinto, las de los Delegados
Regionales y de los arganos y unidades administrativas centralizadas en el
ambito territorial; el sexto se refiere a las facultades del Consejo de
Administracion; el sédptimo hace referencia a las facultades del Director
General, Subdirector Juridico, Delegados Regionales y Jefes de
Fiscalizacidn y. Legal; el octavo nos remite 8 las facultades de los
Delegados Reglionales del INFONAVIT; noveno nos habla de! Departamento
de Fiscalizacid; el décimo, del Departamento Legal; el décimo primero trata
de las suplencias de los funcionar}os; el décimo segundo de fa competencia
del Consejo de Administracidn; y por ultimo e! dacimo tercero versa sobre
la Comisidn de Inconformidades y de Valuacidn, competente para resolver

los recursos administrativos.

Ei articulo 3° del Reglamento gue se comenta, hace referencia respecto de
los organos y unidades administrativas encargadas de la aplicacion del

citado cuerpo normativo siendo éstos:

i, El Consejo de Administracion,

II, La Comisidn de iInconformidades y de Valuacidn,
RI. El Director General.

1V, El Subdirector Juridico,
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V. Los Delegados Regionales,
Vi. El Jefe del Departamento de Fiscalizacion y
VIi, €l Jefe del Departamento Legal

El Departamento de Fiscalizacidn , asumird las funciones que venla
desempefiado el Departamento de Verificacidn, por lo que debera
reestructurarse en virtud de ser uno de los drganos de mayor importancia
para que el INFONAVIT, esté en posibilidad de ejercer sus facultades

plenas como Organismo Fiscal Autdnomo.

El articulo 6°, determina las facultades del Consejo de Administracion,
entre las cuales destaca la resolucidn en términos de las reglas que al
efecto expida dicho drgano de las solicitudes de autorizacidn para el pago
a plazos, ya sea dierido o en parcialidades, de aportaciones patronales,
descuentos para la amortizacidn de ¢ redito y de las cuotas del 1% pera
gstos de administracion, operacidn y mantenimeinto de los conjuntos

habitacionales y sus accesorios.

El articulo 7°, hace referencia a las facultades del Director General y del
Subdirector Jurldico, mismas que por su importancia seran transcritas del

Reglamento que se analiza, dichas facuitades son las siguientes:
I. Requerir a los patrones sujetos al régimen del Instituto del Fondo

Nacional de la Vivienda para los Trabajadores, la exhibicidn de libros y

documentos que integren su contabilidad, incluyendo néminas de salarios y
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plantilla de personal, avisos, declaraciones, documentos e informacidn
.necesaria para determinar la existencia o no de |a relacidn laboral y el pago
de salarios con las personas a su servicio vinculados con las obligaciones
que a cargo de dichos patrones establecen la Ley Federal del Trabajo en
materia habitacional, la Ley de! Instituto de! Fondo Nacional de la Vivienda

para los Trabajadores, asl como el Cddigo Fiscal de la Federacion,

. Ordenar y practicar, por conducto de personal expresamente autorizado,
visitas domiciliarias, auditorlas e inspecciones a los patrones a que se
refiere la fraccidon anterior, a fin de comprobar el cumplimiento de pago de
aportaciones habitacionales, asl como de !a retencidn y entero de los
descuentos para la amortizacidon de créditos otorgados a sus trabajadores y
de Iss cuotas para gastos de administracién, operacion y mantenjm!enio de

conjuntos habitacionales financiados por el Instituto, o de cualquier otra

P P .

oblipacidon de caracter fiscal que le cc )i blecidas en la Ley
Federal del Trabajo en materia habitacional, en la Ley de! Instituto de!
Fondo Nacional de la Vivienda para los Trabajadores, ¢ en los

ordenamientos reglamentarios correspondientes.

!l. Determinar, en caso de incumplimiento y con apQyo en la informacidn
proporcionada por ef contribuyente, por otras autoridades fiscales o que
tenga en su poder el Instituto, en los términos del Codigo Fiscal de la
Federacion, el importe de las aportaciones patronales omitidas y de los

descuentos no retenidos o no enterados, sefialar las bases para su
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liquidacidn, fijarlos en cantidad liquida, requerir su pago y determinar los
recargos que corresponda, asi como emitir las resoluciones del crédito

fiscal respectivo.

IV, Determinar presuntivamente las aportaciones y descuentos a8 que se
refiere la fraccién anterior, en los términos de lo dispuesto por el articulo

657 y demas relativos del Codigo Fiscal de la Fedaracion.

V. Rectificar los errores aritméticos que aparezcan en las declaraciones de
los patrones para el pago de las aportaciones y descuentos al Instituto del
Fondo Nacional de la Vivienda para los Trabajadores, y, en su caso,
determinar con base an las diferencias que resulten de omisiones en dichos

pagos, el importe de las contribuciones o recargos no enterados.

Vi, Recibir de los contribuyentes las aclaraciones y la documentacion que
presenten al Instituto, as! como conciliar ia informacidn respectiva, que

acredite el cumplimineto de las obligaciones fiscales requeridas.
VII. Cancelar las resoluciones determinatorias de crédito fiscal emitidas por
el Instituto que hayan sido aclaradas 0 que se hubieran dejado sin efecto

por resolucion firme dictada en alglin recurso administrativo o juicio.

Viil. Revisar los dictamentes formuladas por contadores publicos

registrados, sobre e! cumplimiento en el entero al Instituto de las

192



aportaciones y descuentos a que se refiere el articulo 30 de la Ley del
INFONAVIT, en los términos del Reglamento del Cddigo Fiscal de la
Federacidn.

IX. Dar tarAmite y notificar al interesado las resoluciones que dicte el
Instituto del Fondo Nacional de la Vivienda para los Trabajadores, respecto
de las solicitudes de autorizacidn para el pago a plazo, ya sea diferido o en

parcialidades, de las contribuciones omitidas.

X. Cancelar las autorizaciones a que se refiere el punto anterior, cuando se
dé alguno de los supuestos establecidos en el Codigo Fiscal de la
Federacidn que den lugar al cese de la autorizacidn para pagar a plazo en
forma diferida o en parcialidades.

Xi. Tramitar y resolver las solicitudes de devolucidn y compensacidn de las
cantidades pagadas en exceso gue sean a favor de los patrones, siempre
que se trate de aportacionas habitacionales y de los descuentos a que se

refiere el presente Reglamento, asi como sus accesorios,
XI§, Recibir, tramitar y resolver las solicitudes de constitucidn de la garantia
del interds fiscal, registrarias, autorizar su sustitucidn, cancelarlas y

hacerlas efectivas cuando proceda,

Xill. Notificar las resoluciones determinatorias de los craditos fiscales

emitidos por el Instituto y en su caso hacer efectivo e! cobro de las
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aportaciones y descuentos omitidos y de sus accesorios , a través . del
procedimianto administrativo de ejecucidn con sujecidn a las normas
previstas sobre el aprticular por el Cddigo Fiscal de |la Federacidn y sus
disposiciones reglamentarias, 0 bien solicitar I8 intervencion de la
Secretarla de Hacienda y Crédito Publico para que @sta exija el pago a

través del procedimiento sefialado,

XiV. Autorizar la suspension del procedimiento administrativo de ejecucion,
asl como resolvef sobre la dispensa de garantla del interés fiscal, en los
tarminos del Cadigo Fiscal de la Federacion.

XV. Solicitar a la autoridad compatenta, la imposicidn de sanciones fiscales
o administrativas a los contribuyentes que hayan cometido infraccidn a las
disposiciones contenidas en la Ley del INFONAVIT en msteyla habitacional,

aslo como a lo que establece el Codigo Fiscal de la Federacion.

XVi. Presentar denuncia o oquerella ante la autoridad competente por.la
presunta comision del delito de fraude a que se refiere sl articulo 57 de la

Lay del Instituto.

XVIl. Solicitar a las instituciones de crédito que operen las subcuentas de
vivienda de la cuenta individual del Sistema de Ahorro para et Retiro, la
informacidn relacionada con e! cumplimiento de las obligaciones que en
materia de vivienda tienen las empresas, de conformidad con la Ley del

INFONAVIT ' y sus disposiciones feglamentarias.
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XVIII. Representar al Instituto ante el Tribunal Fiscal de la Federacion y los
tribunales judiclales federales, para los efectos de los articulos 200 y 248
del Codigo Fiscal de la Federacion.

XIX. Resolver el recurso de oposicidn al procedimiento administrativo de
ejecucion, asl como las solicitudes de declaratoria de haber operado la

prescripcion o la caducidad planteada por los patrones.

XX, Certificar documentos de los actos y operaciones del Instituto para su

- ramision a las autoridades fiscales competentes que lo soliciten.
XXI.” Las demas - facultades y atribuciones que les sefialen la Ley de!
Instituto y sus disposiciones relgamentarias, asl como el Cddigo Fiscal de

ia Federacidn y su Reglamento,

Los articulos 8, 9 y 10 hacen referencia al ambito competencial y territorial

en las que ejercerdn sus facultad los Delegad Regionales, el

Departamento de Fiscalizacion y el Departamento Legal.
El articulo 11°, refiere la forma en que serdn cubiertas las ausencias del

Director y del Subdirector Jurldico, qulenes seran suplidos por los titulares

de los Departamentos de Fiscalizacion y Legal o bien, en ausencia de &stos
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ultimos las facultades serdn ejercidas por Ilos Subjefes de dichos
Departamentos. Respecto de las ausencias de los Delegados Regionales,

éstas seran cubiertas por los Jefes del area de servicios jurldicos.

Por 1o que toca al articulo 12 que hacla referencia a la delegacion de
facuitades que podra realizar el Director General respecto de otros
funcionarios del Instituto tratandose de facultades dsl Consejo de
Administracidh, quedd derogado con las reformas al presente
Ragiamento,cuya publicacién en el Diario Oficial de la Federacién se

encuentra pendiente, como ha quedado sefialado en los pérrafos que

anteceden.

Por ultimo el articulo 13 cansagra la posibilidad que tienen aquellos sujetos
agraviados por la aplicacion del Réglaman(o que se analiza, de acudir ante
la Comisidn de Inconformidades y de Valuacidn o bien directamente ante e!

Tribunal Fiscal de la Federacidn.

Como corolario de lo anterior, observamos que resulta acertado e! decreto
expedido por el Ejacutivo Federal, toda vez que al actuar e! INFONAVIT con
base en su Reglamento Interior, estd facultado plenamente para notificar
las resoluciones determinatorias de los créditos fiscales emitidos por dste y
en su caso hacer efectivo el cobro de las aportaciones y descuentos
omitidos y de sus accesorios a travds de| procedimiento administrativo de

ejecuciodn, sujetdndose a las normas previstas en el Cddigo Fiscal de ia
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Federacidon o bien solicitar la Intervencion de la Secretarla de Hacienda y
Crédito Publico para que ésta exila el pago a través del procedimiento
sefialado.

EL REGLAMENTO PARA LA INSCRIPCION DE TRABAJADORES Y
PATRONES EN EL INFONAVIT, ASI COMO PARA EL ENTERO DE LAS
APORTACIONES Y LOS DESCUENTOS.

Este Reglamento fud expedido por el Ejecutivo Federal, en ejercicio de las
facultades que le confiere el articulo 89, fraccion 1, Constitucional, y como
consecuencia de fas reformas a la Ley del INFONAVIT, publicedas en el
Diario Oficial de la Federacidn el 24 de febrero de 1992, mediante las
cuales se determina que las aportaciones deberdn abonarse a la subcuenta
de! Fondo Nacional de la Vivienda de las cuentas individuales del Sistema
de Ahorro ﬁara el Retiro {SAR), ablerta a nombre de los trabajadores, en las
instituciones de crédito que elijan los patrones, motivc por el cual se
requiere precisar la forma en que los patrones deberan inscribirsa e inscribir
a sus trabajadores, asi como pagar las aportaciones y enterar los

descuentos efectuado que determina la Ley del INFONAWVIT.
El citado Reglamento, es de observancia general y obligatoria en todo el

pals, y conforme a lo dispuesto en los articulos 29, 31 y 35 de la Ley de!

INFONAVIT, los patrones estdn obligados a inscribirse e inscribir a sus
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trabajadores, dar aviso de altas, bajas, modificaciones de salarios, efectuar
el pago de aportaciones en las instituciones de créidto para su abono en la

subcuenta de vivienda, asl como retener y enterar.
INSCRIPCION.

Los patrones deberan solicitarla ante e! Instituto dentro de los ‘15 dias
siguientes a partir de que se inicia la relacidon laboral. Con el registro
empresarial se le asignard un nimero de expediente,, exclusivo para cada
patrdn y que debera utllizar para todos sus tramites ante el Instituto. La
inscripcidn de sus trabajadores serd a travas de la presentacidn de los
formatos de pago de aportaciones aprobados por la Secretaria de Haclenda
y Cradito Publico y el Banco de Maxico, También pueden ser inscritos por
el Instituto sin pravia gestldn de éstos o de los patrones, sin que dicha
inscripcion libere a los patrones de las responsabilidades y sanciones a que

se hagan acreedoras.
PAGO DE LAS APORTACIONES.

Los patrones cumpliran la obligacidn prevista en el articulo 29, fraccidn i,
de la Ley del Instituto, mediante el pago del 5% sobre el salario de sus
trabajadores , el cual debera efectuarse bimestralmente, los dias 17 ¢ el dia
siguiente habil si aquél no lo fuere de los mesas de enero, marzo, mayo,
julio, septiembre y noviembre de cada afio, en la institucidn de cradito de '

su eleccion.
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El salario base de aportacidn, serd el que establece el articulo 143 de la
Ley Federal del Trabajo, el cual se integrard con los pagos hechos en
efectivo por cuota diaria, gratificaclones, percepciones, alimentacian,

habitacion, primas, comisiones, prestaciones en especie y cualiquier otra.

No se tomaran en cuenta: los instrumentos de trabajo, fondo de ahorro,
aportaciones al INFONAVIT, participacidn en las utilidades, alimentacién y
habitacidn cuando no se proporcionen gratuitamente , premios por
asistencia, pagos por tiempo extra, y las cuotas al instituto Mexicano del

Seguro Social.

Eil salario maximo para el pago de aportaciones serd el equivalente a 10
veces al salario mino general de area geografica que sa trate, y solo podra
suspenderse en aquellos casos en que se suspenda la relacidn de trabajo
por causas legales, deblendo en patron dar aviso al Instituto , o bien que la

relacidn de trabajo se suspenda con motivo de una huelga.

Las aportaciones en favor de los trabajadores en las cuentas individuales
del Sistema de Ahorro para el Retiro (SAR), la acreditaran los patrones
mediante ia entrega del comprobante expedido por la Institucidn de Crédito

en la que haya enterado Ias aportaciones citadas.
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RETENCION Y ENTERO DE DESCUENTOS.

Cuando el Instituto otoryue créd}tos de vivienda a un trabajador, lo
notificard fehacientement2 al patrdn del acreditado a travds del aviso
denominado “aviso para retencidn de descuentos®, a partir del dia
sigulente en gue reciba el aviso debera iniciar los descuentos al salario del
trabajador y enterarios bimestralmente en la misma forma y término de las
aportaciones, en las oficinadl del Instituto o en la institucidn de crédito

que elija y mediante los formutarios respectivos.

Esta obligacion solo pdord suspenderse en forma temporal, en los casos
previstos por la Ley Federal del Trabajo, como causas legales de
suspension de la relacidon de trabsjo y del pago de salarios, y de los cuales

tuvo conocimiento el Instituto.

A partir de que el patrdn reciba el aviso para retencidn de descuentos,
queda obligado solidariamente con el Trabajador ante el Instituto, respecto
del entero de los descuentos, librandose de dicha obligacion solidarla hasta

la presentacian del aviso de baja.
Para el caso de incumplimiento de las disposiciones del presents

Reglamento se estara a lo dispuesto en el articulo 30. 55 y 57 de la Ley

del Instituto.
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Las presentes disposiciones abrogan el Reglamento para efectuar y enterar
.descuentos al INFONAVIT publicado en e! Diario Oficial de la Federacion el
9 de marzo de 1982, asl como las demas que se opongan a &ste

Reglamento.
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CAPITULO IV

. LOS MEDIOS DE DEFENSA DE LOS PARTICULARES FRENTE AL
INFONAVIT

4.1 DIVERSOS ACTOS DEL INFONAVIT.

El INFONAVIT como Organismo Fiscal Autdnomo , en su cardcter de

autoridad, realiza los siguientes actos:

1. Determinar en caso de incumplimiento el importe de las aportaciones
patronales y de los descuentos omitidos, asi como calcular sus recargos,

2. Ordenar y practicar visitas domiciliarias,

3. Ordengr y practicar auditorlas e inspecciones a los patrones,

4 Requerir la exhibicidn de libros y documentos e informes que acrediten
el cumplimiento de las obligaciones que en materia habitacional presupone
la Ley del INFONAVIT,

5. Resoluciones emiidas por la Comisidn de Inconformidades y de
Valuacidn en los recursos de inconformidad interpuestos por los
contribuyentes, -
6. Inscribir a lospatrones y a sus trabajadores,

7. Realizar el procedimiento administrativo de ejcucidn, por si o a traves de
la Secretaria de Haclenda y Cradito Publico,

8. Cancelar los craditos fiscales, '

9. Autorizar el pago de aportaciones en parcialidades,
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10. Resolver sobre la solicitud de devolucidn de pago de lo indebido o en
exceso,

11. Resolver sobre el recurso de oposicidn al procedimiento administrativo
de ejecucion,

12. Resolver sobre las solicitudes de prescripcidn y caducidad planteados
por los patrones,

13. Ordenar Is suspension del procedimiento administrativo de ejecucion,

cuando e! contribuyente ha garantizado el pago.

Los actos antes mencionados, tienen su fundamento legal en los articulos
25, 29, 30 y 31 de la Ley del INFONAVIT, con lo cual se da cumplimiento

. al principio de legalidad establecido en el artlculo 16 Constitucional.

Como se puede apreciar, 1os actos a los cuales hemos hecho referencia, en
la mayorla de los casos afectan la esfera jurldica de los particulares al
imponer cargas & obligaciones. Analizandolos los podremos agrupar en
aquellos en que el Instituto se allega de elementos para poder determinar
si existe obligacidn por parte de los patrones de pagar aportaciones y
enterar descuentos de abonos de los crdditos concedidos y del 1% de

cuotas de mantenimiento.

En un segundo grupo encontramos el acto que con mayor frecuencia se
emite por 8! Instituto y que constituye precisamente el cobro de cantidades
llquidas a los patrones por la falta de pago y que comunmente se conoce

con el nombre de "requerimiento de pago™ y que en realidad constituye
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juridicamente la determinatoria de un crédito fiscal.- Asl como el
procedimiento que se lleva a cabo cuando una vez notificado el
contribuyente de |a existencia de un craddito, no lo cumple voluntariamente

y da lugar a que se ejecute forzosamente.

En un tercer grupo encontramos los recursos con que cuentan los
particulares para que en los procedimientos mencionados en los dos grupos
anteriores, se realicen con estricto apego a las normas establecidas en la
Ley del INFONAVIT, su Reglamento como Organismo Fiscal Autdnomo y el
Codigo Fiscal de la Federacion.

En un cuarto grupo podemos menclonar aquellos actos en ios que antes de
lnllclar su actividad fiscalizadora el Instituo, el contribuyente, acude a
buscar un trato de excepcidn en e! cumplimiento de sus obligaciones o a
corregir un error en las mismas, ya sea liquidando voluntariamente & bien

solicitando la devolucion respsectiva.

En virtud de que las determinatorias de crédito son los actos que revisten
una mayor frecuencia e importancia en la actividad del Instituto como
Organismo Fiscal Autdnomo y del andlisis de diverso expedientes de los
Juicios Fiscales en que el INFONAVIT fud parte, se pudo apreciar que en la
mayorla de los casos se cuentan con formatos - preestablecidos de los
cuales Unicamente se requsitan el nombre ., direccidn det contribuyente, el
numero de folio de control, nimero de expediente con que cuenta el

contribuyente en el propio instituto, su Registro Federal de Contribuyentes,
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la fechs de corte y.el aiio fiscal requerido, determinando los meses o
bimestres en que exista falta u omisién e pago de aprotaciones, abonos y
cuotas de mantenimiento, asl como el importe total del requerimiento. En
el texto de dicho formato se incluye la fundamentacién del acto a partir de!
articulo 123, apartado "A", fraccién Xil, de la Constitucién Politica de los
Estados Unidos Mexicanos, diversos articulos de la Ley del INFONAVIT, de
la Ley Federal del Trabajo , el Cddigo Fiscal de la Federacidn y diversas

disposiciones’y reglamentos que rigen la actividad del Instituto.

Asimismo se pudo apraciar que los mismos se enfocan a cubrir diversas
hipdtesis normativas, motivando en forma genérica y no particular las
conclusiones a las que llegan para emitir el acto de autoridad, siendo
cuestionada en multiples ocasiones esta falta de motivacion y en algunas la

falta de relacidon con la fundamentacion.

{Qué es la motivaclon?

Motivar, en su slgnl‘ﬂcado mas amplio, significa precisar cuales fueron las
causales de hecho que hicieron que [a autoridad considerara conveniente
emitir el acto, es decir, una descripcidn del momento histdrico at cual

obedecid la emisidn del acto.
Sobre el oarticular, la Suprema Corte de Justicia de la Nacidn, se ha

manifestado en reiteradas ocasiones que se entiende por motivacion el

hecho de seiialar con precisidn, las circunstancias especiales, razones
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particulares o causales inmediatas que se hayan tenido en consideracion
para la emisidn del acto slendo necesario ademas, que exista adecuacion

entre los motivos aducidos y las normas aplicables.

La garantla de que todo acto de autoridad se encuentre debidamente
fundado y motivado encuentra su razdn de ser en el mandato
Constitucional contenido en el primer parrafo del articulo 16, que ordena
que "nadie podrad se molestado en su persona, bienes, domicilio, familia,
papeles o pesionas, sino en virtud de mandamiento escrito de autoridad
competente que funde y motive la cuasa legal del procedimiento®,
pudiendo constatar que en virtud de que la obligacidn de cubrir
aportacionss para cada uno de los trabajedores de la empresa, que en
ocasiones reciben salarios distintos, el calculo y procedimiento para la
detarminacidn de crdditos fiscales deberla adecuarse a cada uno de ellos
para cumplir con el requisito de suficiente motivacién, cosa a la que es
dificil de adecuar cuando se establecen formatos que contienen cuentas
gendricas del incumplimiento del patrén por todos sus trabajadores y no
por cada uno de ellos, en los casos en que no se astd ante el
procedimiento de determinacidn presuntiva de créditos fiscales, establecido
an el articulo 57 del Cadigo Fiscal de la Federacién que autoriza que las
aportaciones omitidas sean las que resulten de aplicar la tasa del 5% a la
cantidad equivalente a 4 veces el salaric minimo general diario de la zona

econdmica del patrdn, elevada al periodo que se revisa.
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4.2 RECURSO DE INCONFORMIDAD

El Recurso de Inconformidad, es uno de los dos medios que el legislador
puso en manos de los patrones, al emitir la Ley del INFONAVIT, pars
solicitar la revisidn de la legalidad de los actos del Instituto, cuando se
sientan lesionados en sus intereses, siendo el segundo de dichos medios la
impugnacidn directa ante el Tribunal Fiscal de la Federacidn. Para
sustanciar su ‘reglamentacidn, creando un drgano especifico de caracter
colegiado que se denomina Comisidn de Inconformidades de de Valuacion,
que se integra en forma tripartita con un representante del Ejecutivo
Federal , uno de las organizaciones nacionales de los trabajadores y otro
por los patrones, sin que puedan ser servidores publicos de éste Institutto

para garantizar fa imparcialidad aen las resoluciones que emita.

La actuacidn de ia Comision de Inconformidades y de Valuacion y el
procedimiento a seguir en el Recurso de Inconformidad, se encuentra
regulado en el Reglamento de la Comisidon de Inconformidades y de
Valuacién del INFONAVIT, publicado en el Diario Oficial de la Federacidn el
dia 5 de julio de 1973.

La interposicidon del Recurso de Inconformidad contra las resoluciones
individualizadas del INFONAVIT, debera realizarse en el tdrmino de 15 dlas
habiles a partir del dia siguiente de la notificacion del acto que como

Organismo Fiscal Autdnomo haya emitido el Instituto.
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Por tratarse de un recurso, los requisitos que se plantean en el

procedimiento, son minimos en comparacidn con los procedimientos

jurisdiccionales.

Sobre el particular tenemos que el escrito con el que se interponga el
recurso, debe presentarse por escrito, acompaiiado de las pruebas

respectivas, debiendo contener:

a) E! nombre del promovente, si actba por su propio deracho y en caso de
estar asistido por parsona distinta, el caradcter de su representacion y el
documento con el cual la acredite,

b) Sefialar el domicilio para oir notificaciones,

c) El nombre y domicilio de los terceros interesados y

d) Las consideraciones por las cuales estima lesionados sus derechos.

Cominmente no se realizan audiencias dentro del procedimiento, se
admiten todas las pruebas que se relacionen con la controversia siempre y
cuando no sean contrarias al Derecho y a la moral, con excepcion de ta
prueba confesional.

La Comisidn tiene las mas amplias facultades para ordenar todo tipo de
diligencias para e! conocimiento de la verdad y de allegarse los documentos
que estime necesarios. Asimismo no existe limitacidon aiguna para la
valoracidon de las probanzas una vez que han sido desahogadas. Al ser

optativo el interponer el Recurso de Inconformidad & el Juicio de Nulidad
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ante el Tribunal Fiscal de la Federacion, algunos contribuyentes o
consideran como una instancia mas en que se podran analizar los actos
emitidos por la autoridad, sin que é&sto sea cierto en virtud de que el hecho
de que la resolucidn que emita la Comisidn de Inconformidades y de
Valaucidn, sea recurrible ante el Tribunal Fiscal de la Federacidn no implica
que sepuedan alegar los mismos conceptos de agravios que haya mansjado
en su recurso, lo Unico sobre lo que se proporcionara el Tribunal Fiscal de
la Federacidn, sera si la resolucidn cumple con los requisitos de Ley para

ser declarada valida.

La Comisidn de Inconformidades y de Valuacidn, sesionarad por lo menos
una vez por semana y las resoluciones serdn aprobadas por mayoria de
votos, debiendo notificarse personaimente & por correo certificado con
acuse de recibo a los contribuyentes y por oficio a la dependencia del

Instituto que corresponda.

Como una excepcion a la facultad de la autoridad ejecutora para suspender
el procedimiento administrativo de ejecucidn que el Cédigo Fiscal de la
Federacidn le otorga, la Comisidn de Inconformidades y de Valuacion,
cuando conozca de un Recurso de Inconformidad si se satisfacen los
requisitos de garantizar el interds fiscal, podra ordenar la suspension del

procedimiento administrativo de ejecucidn.
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4.3 NATURALEZA JURIDICA DE LAS APORTACIONES,
DESCUENTOS Y 1% DE MANTENIMIENTO.

Las aportaciones que los patrones efectuan a favor de sus trabajadores al
Fondo Nacional de la Vivienda, estan consideradas en el Cddigo Fiscal de
la Federacidn como Aportaciones de Seguridad Social. Es importante
sefialar que éste tipo de contribuciones no se encontraban incluldas en los
Codigos Fiscales de 1938 y 1967. No es sino hasta la expedicién de!
Cddigo Fiscal de la Federacidn de 1981, cuando el legislador Incluye a
dicha figura jurldica en el articulo 2°, fraccidon If, denominando a dstas
contribuciones como las aportaciones establecidas en Ley a cargo de
personas que son sustituldas por el Estado, en cumplimiento de
obligaciones fijadas por la Ley en materia de seguridad social, o a las
personas que se beneficien en forma eshsclal por servicios de seguridad
social proporcionados por el mismo Estado.. Especificando que cuando
sean organismos descentralizados los que proporcionen la seguridad social,
ias contribuciones caorrespondientes lendfén ia naturaleza de aportaciones

de seguridad social.

Notamos pues, que el nuevo cddigo contempld esta clase de aponaciones,
que antes de 1981, ningln ordenamiento federal habla regulado,
incluyendo en la definicién el elemento del beneficio espacifico con que la

doctrina caracteriza a la contribucidn especial.

E! lagislador omitid tomar en consideracién la jurisprudencia que nuestro

mas alto tribunal ha emtido con relacidon a las cuotas del Seguro Soclal y a
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los créditos por capitales constitutivos, donde reiteradamente se sefiala
que éstas aportaciones no tienen ninguna relacidn con el articulo 31, F. IV.
. ni con el 73 F, VIl de la Constitucidn Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, que son preceptos que fundamentan el cobro de los tributos,
por el contrario, su fundamento lo encuentran en el articulo 123, Apartado
"A", F.XIl, y asignd naturaleza juridica fiscal y tributaria a tales figuras al
incluirlas dentro del rengldn de las aportaciones de seguridad social, al

igual que las aportaciones que efectian los patrones al INFONAVIT.

Los razonamientos que han expuesto las autoridades fiscales de nuestro
pals para justificar el cobro de las cuotas del Seguro social a cafgo de
patrones y trabajadores, es porque 8 partir de 1981 la Ley de Ingresos de
la Federacién las ha catoloéado como tales. Sin embargo &sta Ley de
Ingresos establece claramente que no se concentraran en la Tesoreria d2
la Federacidon, los Ingresos provenientes de las aportaciones y de los
abonos retenidos a trabajadores por patrones para el Instituto del Fondo
Nacional de la Vivienda para los Trabajadores, los que podran ser

recaudados por las oficinas del propio Instituto.

Cabe sefialar que a aprtir de la publicacidn en e! Diario Oficial de la
Federacidn del Decreto que reforma, adiciona y deroga diversas
disposiciones de la Ley del INFONAVIT, se establece que el pago de &stas
aportaciones deberd efectuarse ante la Institucidn de cradito que elija el
patrdn utilizando para tal efecto los formatos oficiales SAR-01-1 y SAR-02-

01, en términos del Acuerdo por el que se establecen las "Reglas
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Generales sobre el Sistema de Ahorro para el Retiro”, publicadas en el

Diario Oficial de la Federacion el dia 30 de abrit de 1992.

Por lo anterior y considerando que las aportaciones at INFONAVIT ya no
ingresardn por conducto de la Tesorerla de la Federacidn, sino por
conducto de las Instituciones de Crédito, ls Ley de Ingresos de la
Federacidon para 1993, en nuestra opinidn, ya no se deberdn Incluir en
dicha Ley.

La Ley de Ingresos de la Federacidn, no es mas que un catdlogo de
enumeracidn de los ingresos que percibira ta! entidad en un determinado
ejercicio fiscal , pero no un indicador de naturaleza jurldica que tenga cada

uno de esos ingresos.

Es importante seiialar que Ias caracteristicas de las cuotas al Instituto
Mexicano del Seguro Soclal, y las aportaciones al INFONAVIT, se canalizan
al margen de los ingresos fiscales, aun cuando el Cddigo Fiscal de la
Federacion, incluya en su articulo 2° a las Aportaciones de Seguridad
Social, dstas se seguiradn percibiendo por organismos descentralizados, su
destino no se altera por el hecho de estar incluidas en el Cddigo Fiscal. Lo
unico que seguirAn éstas aportaciones es el procedimiento de cobro tipico

de los ingresos fiscales o sea el procedimiento econdmico coactivo.

Asimismo y conforme a lo establecido en la Ley Federal del Trabajo, las

aportaciones al Fondo Nacional de la Vivienda, las conceptia como
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"gastos de previsidn social de las empresas” , las cuales se aplicaran en su
totalidad a constituir depodsitos en favor de sus trabajadores. Estas
aportaciones, se entregaran al trabajador o a sus beneficiarios en aquellos
casos y en la forma y términos que establezca la Ley del INFONAVIT y sus

disposiciones reglamentarias."

Por lo que se refiere a la naturaleza juridica de los descuentos y 1% de
mantenimientd, tiene su fundamento en los articulos 110, F. lll, y 97 F.MI,
de la Ley Federal del Trabajo, que sefiala que "los salarios minimos no
pueden ser objeto de compensacidon, descuento o reduccién, excepto
cuando se trate de pago de abonos para cubrir préstamos provenientes del
Fondo Nacional de la Vivienda para los Trabajadores, destinados a la
adquisisicon, construccion, reparacidn, ampliacidn o mejoras de casas
habitacibn o al pago de pasivos adquiridos por @éstos conceptos.
Asimismo, a aquellos trabajadores que se les haya otorgado un crédito
para la adquisicidn de viviendas ubicadas en conjuntos habitacionales
financiados por el Instituto del Fondo Nacional de la Vivienda para los
Trabajadores, se les descontara el 1% del salario a que se refiere el articulo
143 de ésta Ley, que se destinard a cubrir los gastos que se eroguen por
concepto de administracidn, operacidon y mantenimeinto del conjunto
habitacional de que se trate. Estos descuentos deberan haber sido
aceptados libremente por el trabajador y no podran exceder del 20% del
salario” (53)

1k C 5 i
(53) desfgs éﬁf&%ﬁ%&’fﬂ%&%& 1&. Reforma publicada en el Diario Oficial
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El articulo 30 de la Ley del INFONAVIT por su parte, establace que "las
obligaciones de efectuar las aportaciones y enterar los descuentos a que se
refiere el articulo anterior, asl como su cobro, tienen el caracter de

foscales". (54}

Es conveniente aclarar que el obligado a contribuir con aportaciones al
INFOANVIT, es el patran, o sea que se trata de contribuciones patronales,
los trabajadores solo estan obligados a apgar abonos para liquidar los
créditos concedidos.

Finalmente sefialaremos las caracteristicas de éstas aportaciones de

seguridad social:

a) Constituyen una prestacién en dinero. Las aportaciones al Fondo
Nacional de la Vivienda, al Igual de los impuestos, reusultan ser
prestaciones establecidas a cargo de los patrones que son sutituldos por el
Estado en el cumplimiento de las obligaciones que tienen derivadas del

Articulo 123, Apartado "A", F.XIl, de nuestra Carta Magna.
b} Son obligaciones derivadas de una ley. Dicha contribucidn deriva de!
articulo de la Constitucidn sefialado en el parrafo que antecede, de la Ley

Federal del Trabajo asl como también de la Ley especial respectiva, es

decir la Ley del INFONAVIT, cumpliendo ast con el principio de legalidad.

(54) LEY DEL INFONAVIT, 4a. Ed. México. 1992.
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¢) Tienen un destino final. Las aportaciones al Fondo Nacional de la
Vivienda, estan destinadas a constituir dicho fondo, el cual se aplicara en

ia forma y términos de la Ley del INFONAVIT y sus reglamentos.
4.4 EL JUICIO DE NULIDAD.

El juicio de nulidad, es el segundo medio por el cual el particular puede
impugnar los actos del INFONAVIT, como Organismo Fiscal Autdnomo, que
considere lesionan sus intereses, siendo regulado en forma exclusive en e!
Titulo - Sexto del Codigo Fiscal de la Federacidn, denominado "Del

Procedimiento Contencioso Administrativo™,

En virtud de que e! articulo 54 de la Ley del INFONAVIT, d3 a los patrones
la opcidn de agotar el Recurso de Inconformidad & el juicio de nulidad, si
el patron decidid impugnar la resolucidn fiscal del instituto directamente
ante el Tribunal Fiscal, el acto materia de la impugnacidn serd dicha
resolucidn; pero si antes acudid a la Comisidbn de Inconformidad y de
Valuacion, al plantear su demanda de nulidad, el acto que combate debera
ser el que haya emitido esa Comisidn al resclver el Recurso de

Inconformidad.

Ubicandonos dentro del juicio de nulidad .ante el Tribunal Fiscal dg la
Faderacldn debemos  sefialar algunas de sus  caracterlsticas
procedimentales. Por principio el término para plantear la demanda ante el

Tribunal Fiscal de la Federacidn es de cuarenta y cinco dias habiles
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contados a partir del dla siguiente al en que surta sus efectos la
notificacidn del acto que se combate, o de la fecha en que e! contribuyente

hublere tenido conocimiento de ese acto.

Admitida la demanda se emplazara a los demandados para que dentro de!
término de cuarenta y cinco dlas habiles produzcan su contestacion, y
dependiendo del contenido de ést Ultima, si se estad en los supuestos del
articulo 210 del Cddigo Fiscal de la Fedaracidn, se emplazara al actor para
que amplie su demanda, y hecho esto ultimo se emplazara a las
demandadas para que dentro de cusrenta y cinco dias contesten la

ampliacidn de-la demanda.

. Contestada la demanda o su ampliacidn se abrird un tdrmino de cinco dlas
para alegatos, y vencido éste plazo, que se abre diez dias después de la
contestacidn a la ampliacidn se declarard cerrada la instruccidn a fin de

que se dicte |a sentencia que corresponda.

A falta de disposicidn expresa, el propio Codigo Fiscal de la Federacion
determina que se aplique supletoriamente e! Coddigo - Federal -de
Procedimientos Civiles en el procedimiento contencioso administrativo con
dos salvedades: la primera, que se refiera a instituciones pravistas en el
ordenamiento tributario mencionado y la segunda que la disposicion

supletoria se avenga al procedimiento contencloso que el mismo establece,

Son partes en el juicio contencioso administrativo:
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a) El demandante.

b) La autoridad que dictd la resolucidn impugnada o el particular a quien
favorezca la resolucion cuya modificacidn o nulidad pida la autoridad
administrativa. .

c) El titular de la dependencia o entidad de la que dependa la autoridad
mencionada en el punto anterior.

d} El tercero que tenga un derecho incompatible con la pretencién de!

demandante.

Es importante destacar que ante el Tribunal Fiscal de la Federacion, no
procede la gestidn de negocios y de que los particulares o sus
representantes unicamente podran autorizar por escrito al Licenciado en
Derecho para la q.ue pueda recibir notificaciones, hacer promociones de

tramite, rendir pruebas, prasentar alegatos e interponer recursos.

Se puede constatar en la revisidn de diversos juicios planteados por los
contribuyentes en contra del INFONAVIT, que las demandas contiensn
diversos apartados por cada uno de los requisitos que establecen los
articulos 208 y 209 del Codigo Fiscal de la Federacién.

En el proemio se indica el nombre del demandante y si comparece por su
propio derecho o en representacidn de persona fisica o moral, anexando el
documento con el cual acredita su personalidad, sefialando domicilio para

oir notificaciones y autorizando a uno o varios licenciados en Derecho para
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oir y recibir notificaciones, dando cumplimiento a los articulos 200 y 208 ,

fraccion [, del Codigo Fiscal de la Federacion.

A continuacidn los demandantes proceden a precisar las pretensiones de
su demanda, identificando la resolucidon que impugnan y la autoridad o
autoridades demandadas, omitiendo en muchos casos la denominacidn
correcta del funcionario que emitid el acto y en consecuancia la del titular
de la dependencia de la cual depende aquella. Por ejemplo, en actos
emitidos por el Jefe del Departamento de Fiscallzacldn, los demandantes
abusan en sefialar autoridades demandadas al considerar a la Subdireccidn
Jurldica de quien depende éste ditimo ¢ a las oficinas adscritas al
Departamento mencionado y que no tienen el caracter de autoridad, por no

ser ellas directamente las emisoras del acto.

En el capltulo de hechos de la demanda, s¢ pudo apreciar que aen la
mayorla de los casos se confunde este capltulo con la expresion de los
agravios que le cause el acto impugnado, encontrando casos en que al
mezclar los hechos y los agravios en la demanda no consta un capitulo
especlfico de agravios.

Respecto a @stos ultimos, es decir, los agravios que son las
consideraciones de derecho que hace valer un comrlbuyenfe cuando se
siente lesionado en su esfera juridica, cabe sefialar que en la mayorla de

los casos revisados se prasentaron los siguientes:
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a} Violacidbn a lo dispuesto por el articulo 67 del Cddigo Fiscal de la
Federacidn, que establece el plazo con que cuentan las autoridades fiscales
para determinar las contribuciones, alegando el desconocimiento del
crédito fiscal hasta el momento en que la Oficina Federal de Hacienda se
habla presentado a ejecutar el cobro y que habian transcurrido mas de
cinco afios a partir de la fecha en que tenia obligacidn de presentar la

declaracion correspondiente.

b} Violacidn 8 lo dispuesto por el articulo 238, fraccidn |, por
incompetencia del funclonario que emitid la resolucidn impugnada & de
falta de fundamentacidn en el texto de la determinatoria de cradito de

dicha competencla:

c) Violacidon al articulo 38, fraccidn ill, del Cddigo Fiscal de ia Federacion
por faita de fundamentacion y motivacidn de ia liquidacidon en controversia,
pretendiendo que la misma es omisa en cuanto a la expresidn de las
razones, motivos o circunstancias particulares de las que se desprende_ la
obligacidn del contribuyente de cubrir el cradito omitido al no Indicar los
nombres de los trabajadores por lo que se cobra, ni el salario que les paga,
ni detallar el procedimiento seguido para su determinacion, todo elio a fin
de que la contribuyente estd en actitud de ejercer adecuadamente su
derecho de defensa, pues al desconocer tales circunstancia, ello obligarla a
los afectados a defenderse a base de hacer conjeturas sobre los
razonamientos de hecho y de derecho que sirven de sustento a los actos

de autoridad invocando las tesls de la sala superior de ese H. Tribunal.
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LIQUIDACIONES DE DIFERENCIAS DE APORTACIONES Y
-AMORTIZACIONES AL INFONAVIT.- CASO EN QUE NO ESTEN
DEBIDAMENTE MOTIVADAS.

No es suficiente que en las cédulas de liquidacion de diferencias .por dicho
precepto y en los estados de cuenta que a ellas se acomparfian, se seriale
que se omi&io el pago de aportaciones y/o amortizaciones no  presentar
declaraclones, en los bimestres que se indican, asl como otros datos de
identificacidn del crédito para tener por satisfecho el requisito de la debida
motivacidn, pues es es necesario que ademas se precisen los salarios con
base en los cuales se determinaron las aportaciones y amortizacionss, y el
procedimiento que se empled para determinar estimativamente tales
aportaciones, ello a fin de que el particular esté en posibilidad de esgrimir

la defensa de sus intereses"{55).

"REQUERIMIENTOS DEL [INFONAVIT.- SU FUNDAMENTACION Y
MOTIVACION.- Si bien es cierto -que los patranes tienen la obligacion de
aportar los datos relativos a sus trabajadores al INFONAVIT, también lo es
que las liquidaciones que éste emite deben cumplir con los requsiitos
previstos en los articulos 16 Constitucional y 38 del Codigo Fiscal de la
Federacion, para lo cual es necesario que en esos documentos se exprasen
"los nombres de los trabajadores, asl como los términos_en que el Instituto
utilizd esos datos, precisando el procedimiento que siguid, las bases y
elementos que permitan conocér la forma en que se tomaron en cuenta
para determinar el crédito, pues de lo contrario se dejarla al particular en
estado de indefension."(56)

(55) Revisitn No§t1799 P&éﬁl}taélmsemm de 17 de agosto de 1988, por uunlmxm

1o Armienta Caldertn.- Secr'emrxo Lic. Ra

(56) Revxsign o, 719/86. Reswelta en sesicn de 2 de febrero de 1989, por tnanimidad.
6 gistrado Ponente: Armando Dfaz Olivares. Secretaria: Lic. Yolanda Vergara.
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El no cumplir con los requisitos de la demanda sefialados en el articulo 208
del Coddigo Fiscal de la Federacidn y no anexar los documentos que
establece el articulo 209, el legislador lo ha sancionado con el hecho de
deshechar la demanda o tenerla por no presentada, segin el requisito
omitido, procediendo en ambos casos el recurso de reclamacidn ante la
propia Sala del Tribunal que conoza de! acto, segin el articulo 242 del
Codigo Fiscal de la Federacion.

Es importante destacar que en el procedimiento contencioso administrativo
citado en el Cddigo Fiscal de la Federacidn, no procede como en otras

materias que la demanda se pueda aclarar o corregir.

Con ia demanda se corre traslado a la autoridad demandada para que la
comesté de conformidad con los articulos 212 , 213 y 214 del Codigo
Fiscal de la Federacidn, Aln cuando dentro de los requisitos de fa
contestacidn y de la ampliacién de la demanda no establecen que la
autoridad deba en ese momento solicitar el sobreseimiento del juiclo con
base en las causales de improcedencia que establece el articulo 202. este
es el momento oportuno para argumentar y hacer valer los argumentos por

los cuales se considera que el juicio no es procedente.

Relnen particular importancia el hecho de que comparezca a juicio la
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persona a quien se fincd el crédito fiscal y no otra distinta, porque esta
careceria de interds legitimo porque la resolucién no afecta sus intereses

juridicos.

Las Salas de! Tribunal Fiscal de la Federacidn tienen la facuitad de corregir
los errores que adviertan en la cita de los preceptos que se consideren
violados y examinar en su conjunto los agravios y causales de ilegalidad,
as! como los demas razonamientos de las partes, a fin de resolver la
cuestidn efectivamente planteada, pero sin cambiar los hechos expuestos
en la demanda y en la contestacidn. Una prohibicidn que tienen las Selas
consiste en que no podradn anular o modificr los actos de las autoridades
administrativas que no estén impugnandose expresamente en la demanda

conforme lo dispone el articuio 237 del Cddigoe Fiscal.

Por disposicion del articulo 238 del Cddigo Fiscal, son causas de ilegalidad

de las resoluciones Impugnadas

&) Incompetencia del funcionario que haya dictado u ordenado o tramitado
el procadimiento del que deriva dicha resolucion,

b} La omicidn de los requisitos formales exigidos por las leyes que afecta
las defensas del particular y trascienda al sentido de la resolucidon
impugnada, inclusive la ausencia de fundamentacidon o motivacidn en su
caso,

c) Vicios de procedimiento que afecten las defensas del particular y

trasciendan al sentido de la resolucidn impugnada,
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d) Si los hechos que la motivaron no se realizaron, fueron distintos 0 se
apreciaron en forma equivocada, o bien se dictd en contravencidn de las
disposiciones aplicadas o dejd de aplicar las debidas,

e) Cuando la resolucion administrativa dictada en ejercicio de facultades
discrecionales no corresponda a los fines para los cuales Ia ley confiere

dichas facultades.

Las sentencias que dicta el Tribunal Fiscal de la Federacidon , deberdn
fundarse en Derecho, examinar todos y cada uno de los puntos
controvertidos del acto iImpugnado y puede Invocar hechos notorios, se
pronuncia por unanimidad o mayorla de-votos de los tres magistrados que
integran la Sala, con base en el proyecto que elabora uno de lios a quien se
le denomina Magistrado Instructor, por haber estado a su cargo el

seguimiento del juicio.

Los efectos de la sentencia en el Juicio Fiscal podran ser:

1. Reconocer la validéz de ia resolucidn impugnada en virtud de que el

contribuyente no haya probado los elementos base de su accidn o porque

la autoridad los haya desvirtuado y probado las

pciones plar

2, Declarar.la nulidad de la resolucidon porque el contribuyente probd los

elementos de su accidn.

223



3. Declarar la nulidad de [a resolucidn impugnada para determinados
efectos, en cuyo caso deberd precisarse la forma y términos para

cumplirla, salvo que se trate de facultades discrecionales.

En éste caso la autoridad podrd emitir una nueva resolucidon, que subsane
fa omisidn del requisito formal exigido por la ley, algun vicio de

procedimiento, ¢ motivar y fundar adecuadamente la resoluciodn,

Las sentencias que pronuncian las Salas Regionales y la Sala Superior del

Tribunal Fiscal de la Federacidon pueden ilegar a constitulr jurisprudencia.

En la Reforma del Cddigo Fiscal de la Federacidn publicado en el Diario
Oificial de la Federacidn, con fecha § de enero de 198, se Introdujo un
nuevo sistema de jurisprudencia en el Tribunal Fiscal de la Federacion en
vigor a partir del 15 de enero dél mismo afio, adaptandolo al esquema de
imparticion de Justicia que suprimid el recurso de revisidn dele que conccla
- la Sala Superior y de cuyas resoluciones derivaban la mayoria de los

criterios Jurisprudenciales.

La Sala Superior es el oOrgano autorizado para fijar y modificar la
jurisprudencia, la cual serd obligatoria tanto para las Salas Regionales,
como para la propia Sala Superior, pudlendo establecerla al resolver la
contradiccion de tesis o del precedente que debe prevalecer, es decir, |a
jurisprudencia se puede formar mediante los procedimientos de reiteracion

de criterios y de contradiccion de tesis.
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El primero , se produce cuando al resolver jucicios con caracteristicas
especiales, determinadas en el articulo 239 8is del Cddigo Fisca! de la
Federacidn, la Sala Superior sustente la misma tesis en tres resoluciones
no Interrumpidas por otra en contrario, siempre y cuando.el crterio se
apegue a la jurisprudencia que en su caso, hayan tomado los Tribunales del

Poder Judicial de la Federacion.

ta ségunda forma de constituir jurisprudencia, es mediante las resoluciones
de la Sala Superior que diluciden la contradiccion de tesis, determinando la
que deba prevalecer, pues si bien en los articulos 200 y 261 del Cddigo
Fiscal de la Federacion, se hace distingo entre los casos de contradiccidn
de sentencias y los de precedentes, en esencia ambos supuestos se
refieren a la contradiccidn de criterlos sustentados en las sentencias o en

los precedentes respectivos.

Las tesis contenidas en las sentencias que dicten las Salas Regionales
tienen el caracter de precedente para la propia Sala que los haya
sustentado y para las demas Salas Regionales solo cuando se hayan
publicado en la Revista del Tribunal Fiscal. También constituiran
pracedents, las tesis establecidas por la Sala Superior al resolver los juicios
con caracteristicas especiales a que alude el articulo 239-Bis, siempre que

se publiquen en la revista citada.
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La modificacion de ia Jurisprudencia, requiere que cualqulera de los
Magistrados de la Sala Superior o alguna de las Salas Regionales proponga
a la Sala Superior s modificacidn de su jurisprudencia, cuando estime que

hay razones fundadas que lo justifiquen.,

Dantro del Juicio de Nulidad puede suceder que el Magistrado Instructor
dicte determinado acuerdo que afecte a alguna de las panés, pudiendo
estas interponer e! recurso de reclamacion dentro de los 5 dlas siguientes a

partir de que surta efectos la notificacion.

Interpuesto el recursoc se dard vista a la contraparte por el término de 15
dlas para que exprese lo que a8 su derecho convenga y la Sala resolvera lo

procedente en el término de 5 dlas.

4.5 AMPARO Y REVISION EN MATERIA FISCAL

El amparo directo es el titimo medio de impugnacidn con que cuenta el
contribuyente cuando ve afectados sus intereses, al serle adversa la
sentencia dictada por alguna de las Salas Reglonales o de la Sala Superior

del Tribunal Fiscal de la Federacion.
Con fundamento en el articulo 158 y 166 de la Ley de Amparo, que otorga

competencia a los Tribunales Colegiados de Crcuito para conocer del

Amparo Directo contra sentencias definitivas que pongan fin at juicio,
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dictadas por los Tribunales Administrativos y que sefialan los requisitos que

deben expresarse al formular el escrito de demanda respectivamente.

En la mayoria de los casos revisados {os conceptos de violacion formulados
por los quejosos planteaban Ila apllca'clbn inexacta de diversas
disposiciones del Coadigo Fiscal de la Federacion v de la Ley del
INFONAVIT, en relacidn al procedimiento que debid haberse seguido para
la determinacién del cradito combatido y sdlo en algunos casos se llega a
plantear inconstitucionalidad de las disposiciones de leyes y reglamentos
que rigen las actividades del INFONAVIT. En consecuencia de lo anterior
no se encontraron antacedentes de Recursos de Revisidn ante la Suprema

Corte al no amparar y proteger el Trnbunal Colegiado al quejoso

contribuyente.

La actuacion que tiene al INFONAVIT como Organismo Fiscal Autdnomo en
el Juicio de Amparo es muy limitada en virtud de que su participacion
como tercero perjudicado solamente le da la posibilidad de analizar la
procedencia de la demanda de amparo y solicitar en su caso la
improcedencia y sobreseimiento del juicio, con fundamento en lo dispuesto
por los articulos 73 y 74 de la Ley. de Amparo, alegar lo que a su derecho
convenga, en virtud de q.ue el acto reclamado es precisamente la sentencia

dictada por el Tribunal Fiscal de |a Federacion.
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A pesar de que la materia fiscal debe ser de aplicacldn estricta y que de
conformidad con el articulo 76 Bis de la Ley de Amparo, no crdeng que se
supla la deficiencla de los conceptos de violacidn de la demanda, se
constatd en diversos casos en que los Tribunales Colegiados haciendo uso
de la fraccidn Vi, amparaban y protegian al quejos y yendo mas alld de su
atribucidn le daban efectos a la resolucion de amparo, declarando la

nulidad de la resolucidn impugnada en el Juicio de Nulidad.

Los preceptos -constitucionales cuya violacidn se reclama con mayor
frecuencia en este tipo de amparos, son los articuios 14 y 16 , que tutelan

los principios de legslidad y seguridad Jurldica.

En caso de no reunir el requisito que establece el Codigo Fiscal re;pocto a
la cuantla e! recurso procederd si se demuestra la Importancia y
trascendencia del mismo, presumidndose en materia de aportaciones de
seguridad social que @stas caracteristicas existen cuando se trate de la
determinacién de los sujetos obligados, de los conceptos que Integran la
base de cotizacidn y del grado de riesgo de las empresas para los efectos
del seguro de riesgos del trabajo. Como se puede apreclar la segunds y
tercera presuncidn de importancia y . trascendencia estadn enfocados a

aportaciones de seguridad social distintas de las destinadas al INFONAVIT.

Asl como el Amparo es el Ultimo medio de impugnacion para los

particulares el Recurso de Revisidon Fiscal es la Uitima instancia para las



autoridades de impugnar las resoluciones de las Salas Reglonales o de la
Sala Superior que decreten o niegue sobreseimientos y las sentencias

definitivas que declaren la nulidad de los actos de autorided combatidos.

De igual forma que en el amparo la autoridad competente para resolver es
el Tribunal Colegiado de Circuito , con fundamento en lo dispuesto en el
articulo 248 del Codigo Fiscal de ia Federacion.

El término para interponer el Recurso de Revisidn es de 15 dlas siguientes
8l dia en que surta efectos la notificacidon de la resolucidon combatida
limitado al supuesto de que la cuantla del asunto exceda de 3,500 veces el
salario minimo general diario del area geografica correspondiente al Distrito

Federal, vigente en ef momento de su emision.
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CONCLUSIONES

1. Es en la Constitucidon de 1917, Articulo 123 - XIi. donde por primera
vez se establece la obligacion de los patrones de toda negociacidn agricola,
industrial, minera o cualquier otra clase de trabajo, de proporc.lonar
habitaciones cdmodas e higidnicas por las que podlan cobrar rentas que no

excedieran del medio por ciento mensual del valor catastral de las fincas.

2, La creacidn dal Instituto del Fondo Nacional de la Vivienda para los
Traba]adéras, fud resultado de la evolucidn histdrica que establece el
derecho de los trabajadores a una vivienda digna, que se remonta a los
postulados basicos que recogiera el Constituyente de Querdtaro en 1917, &
la voluntad politica del Estado Mexicano de atender a la problematica
habitacional mediante un mecanismo permanente que contara con

viabilidad financiera.

3. La reforma Constitucional del Articulo 123, Apartado "A"-.XIl, del 14 de
febrero de 1992, determind el transito automatico del problema
_habltaclonal, del Derecho del Trabajo a la Seguridad Soclal. Se crea una
obligacidn hacla una institucidén encargada de recibir .y administrar las
aportaciones y de otorgar los créditos o congtruir conjuntos habitaclonales

en beneficio de los trabajadores. Esta reforma Constitucional, se
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complementd con la modificacidn de los preceptos contenidos en el
Capltulo Hil, Titulo 4°, de la Ley Federal del Trabajo y con la expedicion de
la Ley que cred al INFONAVIT.

4. Las cuotas al Instituto Mexicano del Seguro Social y las aportaciones al
Instituto del Fondo Nacional de la Vivienda, que deben cubrir los patrones,
no se destinan para sufragar los gastos publicos del Estado, sino solamenta
los de dichos organismos, tienen como origen la prestacién del trab‘a]o Y
deviniendo su apoyo legal del Articulo 123 Constitucional y no del Articulo
31, fraccion IV de la Carta Magna. De lo que se desprende que el caracter
fiscal que la Ley del Seguro Social y la Ley del INFONAVIT ies otorga,
obedece sdlo a la posibilidad de emplear métodos coactivos para su cobro,

aseguramdo su puntual cumplimiento.

5. Es a partir de ia Reforma al Cddigo Fiscal de la Federacién de fecha 31
de dlclehbra de 1981, que se incluye el rubro de Aportaciones de
Seguridad Social, asignandole naturaleza fiscal y tributaria a Ilas
aportaciones, que en términos del Articulo 123, Apartado "A"-XI,
Constitucional, la Ley Federal del Trabajo y de la Ley del INFONAVIT, los

patrones estan obligados a efectuar a favor de sus trabajadores.

6. Organismo Fiscal Autdnomo.- Concepto: Es un Organismo Pubtico
Descentralizado, creado por disposicidn del Congraso de la Unidn, o en su
caso por el Ejecutivo Federal, con personalidad juridica y patrimonio propio,

cualquiera que sea la astructura o forma legal que adopten, facultados en
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términos de!l Codigo Fiscal de la Federacidn, para determinar en caso de
incumplimiento el importe de las aportaciones patronales y de los
descuentos omitidos, as! como calcular sus recargos, fijarlos en cantidad

liquida y requerir su pago.

7. E! Organismo Fiscal Autdnomo, es todo aquel organismo creado por
disposicidn del Congreso de la Unidn, facultsdo por tey como autoridad
fiscal y que es titular del cobro y aplicacidon de las denominadas
aportaciones de seguridad social.

8. Las facultades que como Organismo Fiscal Auténomo le fueron
otorgadas al INFONAVIT, no eran del todo plenas, toda vez que no podia
aplicar el Procedimiento Administrativo de Ejecucidn, contra los
contribuyentes omisos en el pago de sus obligaciones. Con las reformas a
la Ley del INFONAVIT, publicadas en el Diario Oficial de la Federacidon de
fecha 24 de febrero de 1992, éste procedimiento podra hacerse efectivo

por el Instituto mismo 0 a través de las Oficinas Federales de Hacienda.

9. Los Organismos Descentralizados, son creados por Ley del Congreso de
la Unién & Decreto del Ejecutivo, con. personalidad juridica y patrimonio
propio, Tienen autonomia orgadnica, con poder propio de decisidn en los
asuntos que lagamente se les encomiendan, asegurando su patrimonio con
bienes publicos, es decir, funcionan con fondos de la Federacidn. Su
objeto es variable, supeditado a las consideraciones de orden practico y

politico que se tomen en cuenta al momento de su creacion, pueden
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abarcar la realizacidn de actividades que corresponden al Estado, la
prestacion de servicios puUblicos, la administracidn y explotacidn de
determinados bienes del dominio publico o privado del Estado o la
prestacidn de servicios administrativos. Establecen un indudable vinculo
politico con el Congreso de la Unidn y sus Camaras, al obligar a los
directores de OQOrganismos Descentralizados y Empresas de Participacion
Estatal, a informar a cualquiera de las CAmaras cuando se discute una Ley
de su ramo o se trate de asuntos que le conciernen. Sus representantes
son funcionarios de la Administracion Publica, acuerdan y reciben érdenes
del Jefe de Estado o en su caso de la Secretarla de Estado cabeza de
sector, sus actividades se basan en las politicas del Plan Nacional de
Desarrollo establecidas por el Presidente de la Replblica o a travds de las

entidades cabeza de sector.

10. EI INFONAVIT, es una Institucidn creada por Ley del Congreso de la
Unidn, con personalidad juridica y putrirﬁonlo propio, cuyo objeto es
eminantemente soclal, al adminisirar 5! Fondo Nacional de la Vivienda y
dotar a los trabajadores de una vivienda digna, mediante el otorgamiento
de créditos baratos y suficientes. Su Ley Constitutiva, no sefiala
expresamente que se trate de un Organismo Publico Descentralizado. No
funciona con fondos Federales, ni desempeiia un servicio pﬁbllco,' sdlo
atiende al interds general de los trabajadores del Apartado "A", del Articulo
123 Constitucional. Es independiente de ia.Administracion Central, sdlo
mantiene relaciones vinculatorias con la finalidad de regular su contro!

financiera, E! Director General, es nombrado por la Asamblea General a
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propuesta del Ejecutivo. Sus bienes muebles e inmuables; forman parte de
su patrimonio y no del Estado. La Ley de Bienes Nacionales y el Acuerdo
por el que las Entidades de ia Administracidn Publica Pargestatal se
agrupan por sectores a efecto de que sus relaciones con el Ejecutivo se
realicen a travas de las Secretarlas de Estado O Departamento
Administrativo, no afectan al INFONAVIT., Desarrolla sus ‘actividades
conforme a las politicas del Plan Nacional de Desarrolio, sdlo por responder
a un Interds nacional y no como una sujecion. Para el Director del
INFONAVIT, no existe obligacidn de comparecer al Congreso de la Unidn
cuando se trate de algin asunto relacionado a su actividad. No esta
incluldo en e! Presupusesto de Egresos de la Federacidon. No estA sujeto a la
'Le_y de Cuenta Puablica. No forma parte del Registro de Eml&ades
Paraestatles. No' se le aplica la Ley de Responsabilidad de Servidores

Publicos, ni la Ley de la Contadurla Mayor de Hacienda.

11. Ei espiritu de! legislador al crear al INFONAVIT, como una Institucidn
SUIGENERIS, era evitar el paternalismo del Gobierno y darle
resporisabilidad a los patrones para resolver el problema de la vivienda, en

donde la participacidn del Estado es minoritaria.
En nuestra opinidn se considera qua el INFONAVIT como Organismo Fiscal

Autdnomo, efectivamente es una Institucion SUIGENERIS, debldo a que

sus caracteristicas no encuadran en forma plena con las que corrasponden
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a los Organismos Descentralizados. -Reune algunas de las caracteristicas
de dichos organismos, sin embargo no podemos dejar de reconocer que
carece de otras que son las que permiten identificar a éstos organismos

como tales.

A partir dei 24 de febrero de 1992, fecha en la cual se publicd en el Diario
Oficial de la Federacion el Decreto que reforma, adiciona y deroga diversas
disposiciones de la Ley del INFONAVIT, las aportaciones patronales
deberan efectuarse ante la institucion de Crédito que elija el patron,
utilizando para tal efecto los formatos oficiales SAR-01-1 y SAR-02-1,
conforme a las "Reglas a las que deberdn sujetarse las cuentas individuales
del Sistema de Ahorro para el Retiro®, expedidas por el Banco Central,
publicadas en el ﬁiarlo Oficial de la Federacion el 30 de abril de 1992, En
consacuencia, ya no deberan recaudarse por conducto de‘ {a Tesorerla de
la Federacion, y tampoco deberdn considerarse en la Ley de Ingresos de la

Federacion para el sjercicio de 1993.

13. Como consecuencia de las reformas a la Ley del INFONAVIT,
publicadas en el Diario Oficial de la Federacién el 24 de febrero de 1992,
fud reformado el "Reglamento Interior del INFONAVIT en Materia de
Facuitades como Organismo Fiscal Autdnomo®, a travas del cual se le
confiere un marco juridico legal a los actos emanados de éste Instituto, se
sustituye al Departamento de Verificacidn por el Departamento de
Fiscalizacidn, cuyas funciones se encuentran reguladas en dicho

reglamento, por lo que se estima necesaria su restructuracién, en virtud de
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ser uno de los érganos de mayor Impbnancla para que el INFONAVIT, estd
en posibllided de ejercer sus facuitades plenas de Organismo Fiscal
Autdnomo, orientadas hacla una nueva politica fiscal.

{Las reformas al Reglamento citado, fueron aprobadas por !a Asamblea
General del INFONAVIT, su publicacidn en el Diario Oficial de la Federacién
£6 encuentra pendiente)
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