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INTRODUCCION

Esta investigacién, compuesta de seis capitulos, se realiza con €l
proposito de determinar si el Instituto Mexicano del Seguro Social, es quien
deberia presentar, por si mismo, la querella para la persecucion del delito de
defraudacion fiscal equiparada, contemplado en el articulo 305 de [a Nueva
Ley del Seguro Social, sin la necesidad de que dicha querella sea formulada

por la Secretaria de Hacienda y Crédito Pablico.

Por ello, es necesario, conocer la naturaleza juridica del Instituto y las
cuotas que los patrones deben cubrirle; los aspectos generales de los delitos

fiscales y, concretamente, del delito de defraudacion fiscal.

Asi, en el Capitulo I, se estudian las caracteristicas mds sobresalientes

de la descentralizacion, como son: su origen, concepto, tipes y modos .

A continuacion, estudiaremos en el Capitulo II, a la descentralizacion
administrativa y a los organismos descentralizados, dentro de los cuales,

encontramos al Instituto Mexicano del Seguro Social.



El Capitulo III, aborda €l tema de las personas juridicas, pues los
organismos descentralizados son considerados por la ley civil, como
personas juridico colectivas de derecho publico.

Analizar al Seguro Social, y al organismo que se encarga de su
organizacion y administracion, es el objetivo del Capitulo IV. Por ello, los
temas a estudiar van desde el su concepto, caracteristicas, naturaleza de sus
cuotas y atribuciones, hasta realizar una breve comparacion entre el [IMSS y
el INFONAVIT, dos de los més importantes instrumentos de la seguridad

social en México.

Los delitos fiscales, son estudiados por el Capitulo V, en donde
tocaremos temas como : conducta, tipicidad, antijuridicidad,
imputabilidad, culpabilidad, punibilidad, denuncia, querella, declaratoria de
perfjuicio, sobreseimiento, prescripcion, pruebas y tentativa; para después,
hacer un analisis de los elementos y caracteristica del delito de defraudacién

fiscal, contenido en el articulo 108 del Cédigo Fiscal de la Federacion.

Por ultimo, el Capitulo VI, se ocupa del delito de defraudacion fiscal
en materia del Seguro Social. Estudiando; sus antecedentes, los elementos y
caracteristicas que lo distinguen del delito de defraudacién fiscal previsto

por el Cédigo Tributario.

Analizado lo anterior, y tomando como punto de partida lo que
dispone la Ley, la doctrina y la jurisprudencia en materia fiscal, penal,

administrativa, civil y de la seguridad social; esperamos obtener, no solo un



resultado positivo a lo inicialmente planteado, sino, que ademas, deseamos
que este esfuerzo sirva, ante la escasa bibliografia, como auxiliar en el
estudio de la seguridad social y, porque no, en un futuro, como objeto de

estudio en nuevas investigaciones.

SOFIA GALVAN GASCA.
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CAPITULO |
DESCENTRALIZACION

SUMARIO

Generalidades
Origen
Concepto
Tipos de descentralizacién
1. La descentralizacion politica
2. La descentralizacion espacial
3. La descentralizacion administrativa
Modos de descentralizacion
1. La desconcentracion
2. La delegacion
3. La devolucion
La autonomia en la descentralizacion
La autonomia organica
La autonomia técnica
. La autonomia financiera
as conexiones organizacionales.
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1.1. GiNERALIDADES

El Estado mexicano, como la mayoria de los Estados, es una
estructura juridica compuesta de un territorio, con una poblacion, un
govierno y un orden juridico, que justifica su existencia al parseguir
el bien pUblico de todos los que lo integran.

Para tal efecto, el pueblo 2 permite madiante lo gue dispone la
Consiituciéon, como méximo ordenamiento juridico del pais, que su
actividad la realice a través de 6rganos cue represenian la actuacion
de sus gobernantes, por lo cuz las actividades del Estado meaxicano
son ejercidas por medio de los 6rganos en los que residen el Poder
Cjecutivo (Presidente de la Replblica), el Poder Legislativo
(Congreso de la Unién) y el Poder Judicial (Suprema Corie de
Justicia de la Macibn, en primer lugar).



Corresponde por lo tanto, en términos generales; al Congreso
de la Union, crear, modificar y aprobar las leyes; a la Suprema Corte
de Justicia de la Nacién, resolver controversias aplicando [a norma
general al caso concreto y la creacion de la jurisprudencia para
suplir los vacios de la ley, y al Presidente de la Republica, ejecutar
las leyes y administrar el pais en el interior y representarlo en el
exterior, por lo gue para la mejor realizacién de sus funciones se le
permite auxiliarse de diversos funcionarios e instituciones gue segin
su naturaleza y jerarquia apoyan la labor administrativa nacional.

Asi tenemos, que fa funcién administrativa en nuestro pais
reside fundamentalmenie en el poder ejecuiivo pero también,
aunque en menor grado, los otros poderes realizan esta funcion.

La funcidn de la administracidn publica consiste en la
realizacion de actos materiales o juridicos que el Estado efectia
para atender la ejecucién adecuada de las leyes. Entre estos actos
se encuentran los de prestar servicios publicos tales como
construccién de puentes y carreteras, alumbrado, distribucién y
purificacion de agua, asi como el de aprovechar las riquezas
nacionales a través de su acdecuada y correcta explotacion.,

Por lo tanto, sera funciéon primordial de la administracion
plblica la prestaciéon de los servicios pablicos, para satisfacer las
necesidades colectivas de la poblacién nacional.

El Derecho mexicano vigente establece las siguientes formas
en que se organiza la administracién publica :

a) |.a centraiizacién. La Ley Organica de la Acministracién Publica
Federal sefala que la administracién centralizada estara a cargo
de las secretarias de Esiado y de los departamentos
adminisirativos. Algunas de las Secretarias de Esiado que
establece esta ley son {en 1293):

Contrzloria General de la Federacién.

Agriculiura y Recursos Hicraulicos.

Comunicaciones y Transportes.

Defensa Nacional.

=ducacion Publica.

iHacienda y Crédito Publico.

Comercio y Fomento Indusirial.

Marina.
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Gobernacion.

Desarrollo Urbano y Ecologia.

Salud.

Trabajo y Previsiéon Social.

Energia, Minas e Industria Paraestatal.
Relaciones Exieriores.

Reforma Agraria.

Turismo.

Programacion y Presupuesto.

Pesca.

Ninguna de esias secreiarias o0 depariamentos son
jerarquicamente superiores enire ellos; todos son iguales y cada uno
tiene su ramo o especialidad. Pero si guardan una relacién de
dependencia con los 6rganos superiores de la Administracién, pues
en cierto modo de ellos depende su exisiencia y organizacion.

@ QO 0 @ 9 e © © 0 e

b) La desconcentracién. Es la {ransferencia de ciertas
competencias de la Adminisiracién Publica centralizada a favor
de drganos que no tienen personalidad juridica diversa, que
gozan de cieria auvtonomia, de caracier técnico.

Entre ellos pueden seflalarse la Loteria Nacional, el instituto
Politécnico Nacional, la Comisién Nacional Bancaria, la Comisién
Nacional de Comercio Exterior, la Direccién de Aeronautica Civil, la
Direccién Ceneral de precios, la Compaiiia Operadora de Teatros.

c) La Paraestatal. Divididaen :

o Organismos descentralizados. Es la ley de Entidades
Paraestatales, publicada en el Diario Oficial del 14 de mayo de
1886, la que los regula y como posteriormenie hablaremos de
ellos, Unicamante seialaré cue cuenian con personzalidad juridica
y pairimonio propios, lo que les da cierta autonomia del poder
ceniral, y son creados por Ley del Congreso de la Unidn o por
decreto del Ejecutivo en el gjercicio de sus faculiades
administrativas. Las empresas de participacion esiaial. Estas
empresas son propiedad mayoritaria o foial del Estado y
Funcional como emprasas privadas, confando con personalidad
juridica y. patrimonio propios. =stan vinculadas al Estado, que es



quien les proporciona la mayor parte 0 la totalidad del capital,
segln sea el caso.

No son organismos descentralizados, pues su consiitucion y
funcién es diferente e incluso en la mayoria de los casos admiten
capital y participaciéon particulares, pero conservan el control de la
administracidn de esas empresas; por ejemplo, Pemex.

o Los fideicomisos puablicos. Son aguellos que establece la
administracion pulblica federal, los cuales se estructuran de
forma anéloga a los organismos desceniralizados o a las
empresas de participacién estatal mayoritaria, y cuyo fin es
auxiliar al Ejecutivo Federal, mediante la realizacién de
actividades consideradas prioritarias para el pais‘.

Cada una de estas formas en que se organiza la
administracion publica, surgen de la necesidad de establecer y
ordenar a los entes que la conforman, para alcanzar un adecuado
gjercicio de la funcién adminisirativa .

1.2. ORIGEN.

Un examen de la bibliografia sobre la descentralizacién revela
repetidamente que ésta trata de aliviar la congestidon administrativa
gue afecia a los sistemas centralizados. El argumento es que la
eliminacion de la sobrecarga central es imporiante porque permite
gue el centro piensa y acitie en términos de estrategia en lugar de
ocuparse de las operaciones burocraticas cotidianas.

En esencia, la separacion fundamential entre la centralizacién y
la descentralizacion consiste en gue “algunas funciones del Estado
son mejor mangjadas por el centro, mieniras gua otras son mejor
resuelias por una estruciura desconcenirada”. Asi. pues, una vez
gue un gobierno decide descentralizar, por la razbén que sea, el
problema siguiente consiste en decidir qué descantralizar. En un
esfuerzo por conservar el mayor conirol posible, y dado cus la
mayoria de los esfuerzos de desceniralizacién (por lo menos en

! Martinez Morales Rafael. Derecho Administrativo, pimer curso. 2°. Ed. HARLA. México, 1991,
Pag.148.



etapas iniciales) tienden a ser mas bien tentativos, con frecuencia
los gobiernos optan por descentralizar las tareas mas rutinarias en
favor de wunidades subordinadas, mientras que las tareas
estrategicas permanecen bajo el conirol del centro. Desde un punto
de vista administrativo y politico, el problema central consisie en
decidir cuales funciones se desempeaiaran, dénde y por quién.

Sin embargo, muchas razones practicas explican la
centralizacién. En América Latina precolonial, por ejemplo, las
condiciones geograficas imponian la formacion de cierias
comunidades escasamenie pobladas a lo largo del territorio; esas
comunidades estaban controladas inevitablemenie por ciudades-
capitales fueries. Despuéds de la indspendencia, varios paises
[atinoamericanos reconocieron que la creacion de un Estado central
fuerte era el Unico camino para coordinar el desarrollo de ia
infraestructura y  establecer un sistema  administrativo
gubernamental.

Las ventajas de un sistema descentralizado pueden ilustrarse
mejor con ejemplos concretos que muestran también la estrecha
coirelacion existente entre la descentralizacién y el desarrolio,
aunquz la primera es un fenémeno relativamente reciente. En el
siglo XIX la centralizacidn significaba un fuerie control
guoernamental de la economia. A medida que avanza la
industrializacién, este control gubernamental disminuia (originando
una mayor descentralizacion politica) y conducia al rapido
crecimiento econdmico. Pero a medida que continuaba el desarrolio
industrial, se incrementan las presiones a favor del cambio. Se hacia
cada vez mas necesaria la intervencion estatal para afrontar
cuestiones tales como las recesiones ciclicas, para estimular el
crecimiento y para resolver los problemas sociales causados por el
desarrollo capitalista. Entonces, la centralizaciéon gubesmamenial se
convirtidé en algo aceptado y aln deseado en la mayoria de los
paises, por |6 menos hasta mediados del siglo XX, México encaja
perfectamente en este patron.

Hacia la segunda mitad del siglo XX se desariollaron varios
factores que recuerian una reconsideracion de ventgjas de la
centralizecion; es probable aue el més imporiante ae ellos fuese al
efecto ¢eal crecimiento demogréfico sobre la economia. El



crecimiento sin precedente de las ciudades mas grandes no sélo
produjo costos mayores y mas dificuliades administrativas, sino
también los problemas urbanos mas comunes (la declinacién del
nivel de vida, el desempleo, la vivienda insuficiente, los servicios
publicos inadecuados, etc.). En algunos paises, la emigracién del
campo a las ciudades tuvo un efecto desastroso sobre el sector
agricola: hizo que el pais dependiera del comercio exterior, causd
innumerables problemas sociales y afecté el proceso mismo del
crecimiento industrial.

La centralizacién excesiva también volvié méas lenta y rigida la
toma de decisiones y los procedimienios burocraticos. Algunos
paises empezaron a mostrar grandes desigualdades regionales
porque el sisitema prevaleciente no podria aprovechar efectivamente
los recursos del pais; no sblo se desarrollaron algunas areas con
mas rapidez que ofras, sino que todo el desarrollo nacional sufria.
Las economias centralmente planeadas se asociaban cada vez mas
con la inflexibilidad, con la ausencia de incentivos para el desarrollo
fuera de las areas metropolitanas primarias y con un sistema
administrativo cast estancado.

Al mismo tiempo, se desarrollaron con ravidez los medios de
comunicacién. El progreso en el campo de las comunicaciones
facilitaba la descentralizacion porque se volvia cada vez mas facil l
mantenimiento de la coordinacién a distancia. Y asi, al igual que en
otras partes, los criterios del desarrollo imponian la necesidad de un
Estado ceniralizado en México, el cual surgid6 con dos
caracteristicas incontroveriibles: primero, con un sistema federal en
extremo deébil, reflejado en la carencia de autonomia de los
gobiernos locales y en el fuerte dominio de un solo partido politico,
segundo, como una gran conceniracion del poder econdmico, de la
poblacién y la actividad gubarnamential en el area meiropolitana de
la ciudad de México. :

£n viriud de que ningln modelo tedrico guia el procaso de la
descentralizacién exitosa, la ruta particular que siga un pais hacia la
descentralizaciébn sera determinada por sus necesidades y, mas
concretamente, por las caracieristicas de su sistema politico. En
otras palabras, las condiciones politicas nacionales y locales
ageterminan la capacidad del ceniro para controlar la periferia. Por lo




tanto, el sistema politico nacional ofrece el marco en el que
funcionan las organizaciones y en el que se aplicaran todas las
politicas, incluida la descentralizacion.

Es por lo tanto, de fundamental relevancia el contexto politico
al analizar la descentralizacidn, la bibliografia cita muchas
justificaciones cuando se estudia y se aconseja la desceniralizacion,
en particular la necesidad de aliviar la carga administrativa, reducir
las presiones demograficas, incrementar la eficacia y eficiencia de la
burocracia, mejorar la distribucidén espacial de las actividades
econdémicas y de los bengficios sociales, etc. Pero, en general,
ninguna de estas aseveraciones puede separarse de la politica.
Después de todo, el gobierno central decide por qué, dénde, qué y
como descentralizar.

1.3. CORGEPTO DE DESCENTRALIZAGION.

La descentralizacion puede definirse simplemente como lo
apuesto a la centralizacién, pero en realidad el concepto es mucho
mas complejo, aungue sblo sea poraue en el mundo real no existe la
autonomia ftotal en la {oma de decisiones ni, por ende Ia
descentralizacién pura.

Asi la desceniralizaciébn debe entenderse como un groceso
antes que una meta o un objetivo final lograde plenamente en cierto
periodo. En lugar de ser algo ques pueda lograrse, debe
considerarse como una serie de medidas que se aplican para
eliminar o por lo menos reducir el exceso de concentracion.

El concepto se complica mas por los diversos significados gue
se le asignan. En la bibliografia se hacen algunas distinciones
nitidas entre la descentralizacién politica, econdmica, social y
administrativa; enire descentralizacién funcional y por areas, y entre
devolucién, delegacién y desconcentacién. Solo cuando se aclaran
esias distinciones podemos empezar a frazar limiies y asignar
nombies gue ideniifican un sisiema como “administrativameante
dgesceniralizado”, “politicamente descantralizado’, eic. Pues es dificil
dar un concepio acerca de lo gue significa la descentralizacion ya




que la mayoria de los conceptos son sobre la descentralizacién
administrativa, pero veamos varios intentos por definirla:

M. Waline, considera que “descentralizar, es retirar los
poderes de la autoridad central para transferirlos a una autoridad de
competencia menos general: sea de competencia territorial menos
amplia (autoridad local), sea de competencia especializada por su
objeto”%.

La palabra por si misma, es menos explicita a aquellas que
designan en el exiranjero la misma tendencia, en el derecho
aleman, descentralizar es el poder de administrarse por si mismo,

ella sefala solamente la iendencia a separarse del poder del centro.

1.4. TIPOS DE DESCENTRALIZACION.

A pesar de las dificultades concepiuales aue puaden plantear
los diferentes tipos y modos de descentralizacién, en esencia, como
veremos, todos los tipos de descentralizacion s6lo son variaciones
del mismo fendmeno: la dispersién de funciones y de poder del
centro a la periferia.

1.4.1. LA BDESCENTRALIZACION POLITICA.

Cuando la desceniralizacion politica se lleva a cabo en toda su
extension, se ecuipara a la desmocratizacién, a la pariicioacion
ciudadana y al gobierno representaiivo. En esencia, otorga mayor
poder politico al conceder autonomia a los ciudadanos y a sus
representanies elegidos en la toma de decisiones y en el conirol de
los recursos.

1.4.2. LA DESCENTRALIZACION ESPACIAL.

La meta general de la descentralizacion espacial es la
busqueda de un pairén de desarrollo urpano mas balanceado que

2 Serra Rojas Andrés. Derecho Administrativo.2®. Ed. Porria. México, 1988. Pag. 580.




disperse geograficamente la poblacion humana y las actividades
econémicas entre aseniamientos de diferentes tamanos a fin de
prevenir los niveles de concentracién elevados en una o dos areas
metropolitanas grandes.

El resultado esperado es el fortalecimiento de la capacidad de
las organizaciones publicas y privadas de las ciudades secundarias
para recaudar sus propios ingresos que les permitan adquirir y
suministrar los servicios, las instalaciones y las actividades
productivas requeridas por el desarrollo econémico.

7.4.3. LA DESCGENTRALIZACION ADRINISTRATIVA.

La desceniralizacion administrativa es el tipo de
descentralizacion mas débil, mas amplio y relativamente més facil
de ejecutar, es también el primer paso que dan hacia la
descentralizaciéon los gobiernos centralizados. Este tipo implica la
transferencia de responsabilidad de planeacién, administracion,
recoleccidon y asignacién de recursos del gobiernos central y sus
dependencias a las unidades de gobiemno subordinados,
autoridades y corporaciones publicas semiauténomas, autoridades
de é4reas regionales o funcionales, u organizaciones no
gubernamentales.

Tanto la descentralizacion administrativa como la espacial, se
refuerzan reciprocamente casi de manera inevitable en virtud de que
la necesidad de un gobierno local eficaz aumenia a medida de que
se vuelve mas compleja la acministracién urbana de una ciudad; sin
embargo la descentralizacion de la administracion no implica
necesariamente la exoansidn de la participacion politica. En efecto,
el contrel politico central se mantiene a menudo, en los sisiemas
centralizados, por medio de la descenirzlizacidon administrativa.

1.8. MIQD0S Bii DHSCENTRAL WZAGION.

Auncue la descenirzalizacién se ha converiido en un iérmino
gloozlizador cue incluye diversos orocesos Yy esiruciuras
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administrativas, hay tres formas generales que se diferencian muy
frecuentemente en la bibliografia : la desconcentracion, la
delegacion y la devolucién. La distincion que se hace entre ellas es
importante porque, si bien los tres concepios son formas de
descentralizacién, a menudo se confunden o separan por
circunstancias muy finas. La distincién entre ellas es que una otorga
autonomia mientras que en las oiras dos no lo hacen. Devolucién se
refiere a la creacion de una entidad independiente o a la
transferencia de poderes para la {oma de decisiones a
organizaciones regionales y locales auténomas. Deasconceniracion y
delegacién implican una cierta fransferencia de funciones, las que
permanecen bajo supervisién y el conirol de la organizacion central.
Por lo {anto, la diferencia basica entre estos ires conceptos es
de grado: mientras la devolucidon oiorga autonomia a la unidad
desceniralizada, la desconcentracion y la delegacion no lo hacen.

1.5.1. LA DESCONCENTRACION.

La desconcentracion se entiende generalmenie como una
transferencia de funciones , poderes y recursos a las oficinas
estatales de dependencias centrales (federales). En términos
generales, el centro realiza funciones normativas, de supervision y
control, de programacién y presupuestacion generales y de
coordinacidon de operaciones regionales. Los estados son
responsables de la operacién de servicios y programas y de la
programacion especifica de la utilizacién de recursos en la
dependencia estatal, pero la autoricad final reside en el centro. En
suma, la desconceniracién significa :un cambio dz autoridad
agministrativa, pero de acuerdo con una linea administrativa central.
Esto puede significar un simble cambio de lugar, el gobierno
esiableca sucursales fuera de la capital 0 envia alguna rama de la
administracién a una ubicacién provincial.

Las fuenies mexicanas ciian la desconcentracidon y la
cgelegacion de funcionas cuando ¢l jefe de una dependencia publica
transfiere autoridad espacifica, y por ende responsabilidades a una
persona o unidad adminisirativa subordinadas. Sin embargo siemore
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esta presente la posibilidad de que el superior aparezca y recupere
las funciones delegadas. El centro provee orientacion normativa, asi
como planes y controles, y evalia las actividades de la unidad
desconcentrada; también tiene faculiades para revisar o anular en
cualquier momento las resoluciones tomadas por la unidad ©
parsona subordinadas. Asi pues, aunque el subordinado o la unidad
administrativa desconcenirada tenga cierta autonomia, las lineas
jerérquicas que los unen al centro no se rompen no se debilitan .

1.5.2. LA DELEGACGION,

A fravés de la delegacidon, las Secretarias de Estado
transfieren la responsabilidad de la toma de decisiones y la
adminisiracidn a organizaciones semiauiénomas que no estan
enteramenie controladas por el gobierno central, pero que, en el
Gltimo caso, deben rendirle cuentas. También ocurre la delegacion
cuando se asigna a las paraestatales cierta responsabilidad por la
ejecucion de programas o por el mantenimiento de las inversiones
sectoriales, sobre todo en los sectores de energéficos,
comunicaciones y transpories.

Asi pues, la delegacién implica crear empresas y
corporaciongs publicas que puedan suminisirar servicios en una
forma més eficaz y eficiente que las burocracias centrales; al mismo
tiempo, ofrece un mecanismo para la expansion de servicios que
reguieran grandes inversiones de capital.

1.8.3. LA BEVOLUGION.

En su sentido mas amplio, la devolucién foricleca las
relaciones entre el govierno federal y los gobiernos estatales y
municipales. En princidio, esto implica una autonomia para los
estados y municipios, y por lo tanto, es ilusirativo a2 un sisiema
federal. Cuando hay una devolucién, algunos elemeantos imporianies
cue fortalecen el control del ceniro se transfieren a niveles
gubernamentales inferiores. Asi pues, la cevolucién transfiere
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responsabilidades a los municipios, los cuales eligen a sus propios
funcionarios, recaudan sus propios ingresos y tienen una autoridad
independiente para gastarlos, lo que distingue a un gobierno local
independiente de una adminisiracion local.

Desde la perspectiva de un gobierno ceniral, el otorgamiento
de autoridad para la toma de decisiones (y en consecuencia el
otorgamiento de autonomia) consiituye un problema mas grande en
el caso de la devolucion. En la mayoria de las ocasiones, si no es
gue en todas, el centro tiende a resistirse a ceder el control de las
unidades subordinadas y avanza rapidamenie hacia la disolucién ,
anies que hacia la devolucién. Esto parece cierio scbre todo en lo
que se refiere a la autonomia politica, y México no ha sido la
excepcion. En efecto, en viriud de que la esencia de la devolucién
es la autoridad discrecional, los esfuerzos principales de México
respecio de la descentralizacion se ha reducido a |la
desconcentracion administrativa, sin llegar a la devolucién toial.

En México, el uso de la devolucidén, aunque algo confuso
porque se equipara a la desceniralizacién, es doble:

1) Funcional, cuando se transfieren poderes especificos a una

organizacidn desceniralizada, y

2) Territorial, cuando se iransfisren programas y recursos a

los niveles estatales y municipales.

Asi pues, cuando el gobierno federal descentraliza por medio
de la devolucién, transfiere autoridad, funciones, programas vy
recursos y asi otorga a la organizacion descaniralizada una
autonomia total; en consecuencia, se debifitan todas las linsas del
poder jerarquico estricto. Pero en sentido esiricto esto no es una
devolucién pura, en virtud de que la interpretaciéon mexicana utiliza
como sindénimos la devolucién y descentralizacién. Acdemas, no hay
ninguna traduccion precisa de la palabra devolulion al espaiiol;
aunque podriamos seniimos  inclinados a utilizar dsvolver o
davolucion, esias palabras no transmiien el significado real de
devolution. Devolver significa regresar algo; devolution significa
otorgar una autonomia plena.

1.8. LA AUTONCITIA EN LA DESCHNTRAILZACICN,
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Autonomia es una voz que proviene del griego antiguo (autos,
lo propio y nomos, ley) y significa la posibilidad de darse la propia
ley o bien es la polestad que deniro del estado puede gjercer una
entidad para regir sus propios intereses, con las peculiaridades de
su vida interior, mediante normas y 6érganos de gobiernos que le son
pPropios; en pocas palabras, auionomia es la condicion o estado en
la que se disfruta de la facultad de dirigirse por si mismos.

Dana Montao explica que la autonomia es una cualidad
especifica de la corporacién que la distingue de otras corporaciones:
su capacidad de gobierno propia, y con mas precision, su facultad
de organizarse, en las condiciones de la ley fundamenial, de darse
sus instituciones y de gobarnarse por ellas’.

De esios conceptos, puesden desprenderse las siguientes
clases de autonomia respecio de los organismos descentralizados.

1.6.1. AUTONCRIA ORCANICA.

El Estado en sus relaciones con el organismo dascentralizado
procura aseguraries su autonomia organica y su autonomia
financiera, déndoles los elementos necesarios para su
desenvolvimiento y controles para mantener [a unidad y eficacia de
su desarrollo, sobre las bases de la constitucién de un patrimonio —
con los bienes de la federacion - , para la prestacion de un servicio
publico o la realizacidén de otros fines de interés general.

Asi, la autonomia organica supone la existencia de un sarvicio
publico cue tiene prerrogativas propias, ejercidas por autoridades
distintas c¢el poder central, lo que s2 traduce en un poder propio de
decision en los asuntos gue legalmente se les encomiandan.

1.8.2. AUTCXCHIA YHCNICA,

Otros de los caracteres de la desceniralizacion es Ia
auionomia técnica de un servicio publico 0 de las tareas cue realiza.
[-sia consisie en que los 6rganos administrativos no estan

* Dana Montafio Salvador. Teoria General del Estado. Pag.201.
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sometidos a las reglas de gestién administrativa y financiera que, en
principio, son aplicables a todos los servicios centralizados del
Estado.

1.6.3. AUTONOMIA FINANCIERA.

El otorgamienio de un patrimonio, s lo que le da estie tipo de
autonomia, bpues como se menciono anteriormente, esio les
permite un mejor desarrollo de la actividad que les encomienda el
Estado.

1.8.4. AUTONOMIA JERARQUICA.

Cuentan con una autonomia jerarquica respecto al drgano
central, por io que su relacién con dicho érgano puede ser indirecta
y en algunos casos puede verse reducida, a diferencia de lo que
sucede en la centralizacién, algunos autores consideran gue su
incremento puade destruir [a unicdad del Estado.

Esia clase de auionomia, permite que la toma de decisiones
no impliguen una consulia previa obligada al 6rgano superior
jerarguico.

1.7. i.AS CONEXIOXNES ORCANIZAGIONALES,

La exiensibn de la auionomia otorgada a la unidad
dascentralizada gepende cdel {ioo de conexiones organizecionales
entre la enitidad superior y la subordinada. Conaxiones son los
mecanismos por los que una organizacion estd atada o irata dz
influir sobre ofra; incluyen la ayuda financiera, la asistencia iécnica,
la regulacién, la representacion y la influencia informal. Todos estos
iipos de conexiones se consiruyen en formas y [pOr razones
diferenies, pero en términos generales todas controlan o asisten :

El propdsito de las conexionas de conirol es el de permitir gue
una organizacion daterminz algin aspecio del desempefio de otra,
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todos los instrumentos de regulacién y la mayoria de los
instrumentos de monitoreo son conexiones de control. La asistencia
técnica y personal pueden disefarse también para obtener
influencia sobre la organizacion asistida. Todas estas conexiones
son utilizadas por las organizaciones centrales para conirolar a las
intermedias y locales.

Como lo dice el propio término, el propodsito de las conexiones
de asistencia, es el de proporcionar asistencia. La asistencia
financiera, de servicio, y la mayor parie de la asistencia técnica y de
personal tienen esa funcidn facilitadora. Una organizaciéon central
facilita asi el programa de llenando un vacio. En principio la
asistencia puede suminisirarse sin control; en la practica, raras
veces ocurre asi. La asistencia intergubsrnamental casi siempre
tiene algun grado de control agregado.

La cantidad y la mezcla de conexiones de control y de
asistencia varian de acuerdo con las caracieristicas de las
organizaciones que se conectan. En términos generales, las
conexiones de asistencia son mas imporiantes que las conexiones
de control porque en la mayoria de la unidades descantralizadas se
requiere ¢e asistencia de la organizacién superior para superar ias
ageficiencias financieras y administraiivas.

Pero raras veces se proporcionan conexionas de asistencia sin
alguna medida de control agregada. Si el centro provee algo, espera
recibir algo a cambio.

lLas unidades descantralizadas se correspondan, de modo gue
las conaxiones operan en dos senticdos. Como dice Marshall, “estos
mecanismos de conaxidn hacia abajo y hacia arriba” proporcionan la
base para el desarrolio ds una relacién de dependencia mutua entre
el centro y las localidades. El centro puede tener una capacidad
ad¢minisirativa y técnica mayor y las consxiones de asistencia
pueden ser necesarias para la supervivencia de una organizacion o
un programa locales, pero las localidades gjecutian las politicas y los
programas y pueden influir sobre el grado de control efeclivo
agregado a la asistencia. Por lo tanto, las organizaciones locales
pueden negociar con el ceniro cieria autonomia en la {oma de
cgecisiones; si las organizaciones locales eniregan los servicios y
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ejecutan las politicas, incrementaran su posiciébn de negociacion y
su capacidad para presionar al centro.

Pero en términos generales la presidn mas eficaz que puede
gjercer una unidad descentralizada sobre el centro es de naturaleza
politica. Mientras en centro puede aplicar mecanismos de conexion
estricios con el fin de controlar politicamente a las unidades
subordinadas, las localidades no son impotentes y pueden negarse
a acaptiar ese control presionando politicamente al centro. Asi pues,
las condiciones politicas locales afectan la capacidad del centro
parar controlar a las localidades. El mejor ejemplo es la asignacién
de fondos para la ejecucidén de las politicas gue hace el centro a
favor de la periferia: el centro asigna los fondos y demanda que las
politicas sean gjecutadas de acuerdo con las directrices fijadas por
el, poraue de otro modo cesara la entrega de fondos; pero la entidad
subordinada puede insistir en la autonomia y maniener que, si no
puede gjecutar las politicas de acuerdo con sus propias directrices y
preferencias, se negard a cooperar o recurrird a medidas como la
denuncia publica del control central.



Capitialo IX
DESCENTRATIZACION
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CAPITULO i

LA DESCENTRALIZACION ACMINISTRATIVA

SUMARIO

2.1. Concepto

2.2. Constitucionalidad de la descentralizacion administrativa y de los
organismos descentralizados, articulo 90 Constitucional

2.3. Clases de descentralizacion administrativa

2.3.1. Descentralizacién administrativa regional o territorial

2.3.2. Descentralizacion administrativa por servicio o funcional

2.3.3. Descentralizacion administrativa por colaboracion

2.4. Los organismos descentralizados

2.4.1. caracteristicas de los organismos descentralizados

2.4.11.
2.4.1.2.
2413
2414,
2.4.1.5.
2.4.1.6.
241.7.
2.4.1.8.
241.9.

2.4.1.10.
2.4.1.11.
2.4.1.12.
2.4.1.13.

Naturaleza de sus atribuciones
Su creaciéon
Denominacién
Personalidad juridica
Patrimonio

Autonomia o autarquia
Autcgobizsrno

Su régimen juridico

Su domicilio

Objeto

Finalidad

Su extincién

Su régimen fiscal

2.1. CGONCERYO.

En el capitulo anterior, se habld acerca de la desceniralizacién
en términos generarles y enconiramos a la desceniralizacion
administrativa como uno de sus tipos, v para efecios de nuesira
investigacién debemos analizarla va gue el Instituto Mexicano del
Seguro Social, forma parie ce ella.
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Para Andrés Serra Rojas, la descentralizacién administrativa
“es un modo de organizacion mediante el cual se integra legalmente
a una persona juridica de derecho publico para administrar sus
negocios Y realizar fines especificos del Estado, sin desligarse de la
orientacion gubernamental, ni de la unidad financiera del mismo™.

Gabino Fraga, considera que la descentralizacion
administrativa es una corriente en la que los esiados
contemporaneos confian algunas aciividades administrativas a
oérganos que guardan con la administracion centralizada una
relacién diversa de la de jerarquia, pero sin que dejen de existir
respecto de cllas las faculiades indispansables para conservar la
unidad del Poder”.

Rafael Martinez |. Morales expone que la desceniralizacion
administrativa “es una forma de organizacién de los entes que
perienecen al Poder Ejecutivo, y los cuales estan dotados de su
propia personalidad juridica y de autonomia jerérquica para efectuar
tareas administrativas™.

De estos conceptos podemos desprender que la
descentralizacion administrativa es una de las formas en que se
organiza la adminisiracion publica, por medio de la cual se permite
la creacion de organismos, semiautémonos, gue auxiliaran al Estado
a desempenfar su funcidén administrativa de una manera dinamica y
especializada, ya que generalmenie ésta se refiere a la prestacion
se un servicio publico.

2.2. CONSVTITUCIONALIDAD BE LA OHSCENTRAIIZACION
AYTINISTRATIVA Y b3 LOS ORGANISHOS
BESCEN TRALWADGDS, ARTICULO 88 CONSTITUCIONAL.

=n 1917, el Congreso Consiituyenie incorpord a la
Constitucién Politica, una serie de elementos gue ampliaron las
funciones del Estado, dandole a nuesiro Derecho una finalidad de
servicio a la comunidad, respetando sus garantias individuales, pues

* Serra Rojas; Andrés. Derecho Administrativo. 2°. Ed. Porrha. México, 1988. Pag 530.
* Fraga Gabino. Derecho Administrativo. 30°. Ed. Porriza. México, 1991. Pg.198.
¢ Martinez Morales Rafael, Derecho Administrativo, primer curso. 2. Ed. Harla. México, 1991. Pag.127.



era evidente que el Estado, invadidé la esfera de las actividades
privadas, pero también que los pariiculares, como personas
morales, habian invadido la soberania del Estado. Algunos de los
articulos constitucionales que aluden a la descentralizacidon
administrativa y a sus organismos; son el 28, al establecer que el
Estado contara con los organismos y empresa que requiera para el
eficaz manejo de las areas estratégicas a su cargo; el 73 fraccion
XXX, en la que se le otorga al Congreso de la Unién fa facultad para
expedir todas las leyes que sean necesarias a objeto de hacer
efectivas las facultades anteriores y todas las oiras concedidas por
esta Constitucidn a los Poderes de la Unién, con ella puede el
Congreso a través de la ley, crear los organismos descentralizados
que se requieran para el cumplimiento adecuado de cada una de las
facultades y atribuciones que le corresponden a cualquiera de los
tres poderes; el 93, éste se autoriza a cualguiera de las Camaras del
Congreso para gue soliciten informacidén a los direciores o
adminisiradores de los organismos desceniralizados sobre alguna
ley o negocio concerniente a su actividad, y el 123 Apartado A,
fraccion XXXI, que ordena que la aplicacion de leyes del trabajo es
de competencia federal en asunios relativos a empresas que sean
administradas en forma directa o descentralizada por el gobierno
federal. Pero, no es sino hasta 1981 en que con la reforma a la
Constitucidon, su articulo 90 se convierte en el fundamento de la
organizacion publica del Poder Ejecutivo Federal, al dar las bases
de la acminisiracidon plblica federal , diciendo que: “..sera
cenfralizada y paraestatal conforme a la ley organica que expida el
Congreso, que distribuira los hagocios del orden adminisirativo de [a
Federacion, los cuales esiaran a cargo de las Secretarias de
Estado, Departamenios Administrativos y definira las bases
generzles de creacidn de las entidades parassiaiales y la
intervencion del Ejecutivo Fedearal en su operacién”. .

Por lo tanio, enconiramos que la Adminisiracion Pulblica
mexicana se compondra de los siguientes organismos, aigunos
corresponden a la organizacidn centralizada y ofros a la
descentralizada, segun la Ley Orgénica de la Adminisiracion Publica
Federal -

1. Presidente de los Estados Unicos Mexicanos.
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Consegjo de Ministros.

Secretarios de Estado.

Departamentos de Estado.

Procuraduria General de la Republica.

Gobierno del Distrito Federal.

Gobiernos de los Territorios Federales.

Instituciones Administrativas centralizadas y

desconcentradas.

9. Instituciones Administrativas descentralizadas.

10. Empresas privadas de interés publico.

11. Comisiones administrativas intesecretariales.

12. Comisiones administrativas internacionales.

13. Tribunal Fiscal de la Federacién.

14. Tribunal Federal de Conciliacidbn y Arbitraje de los
servidores publicos.

15. Tribunal de lo contencioso adminisirativo del Distrito

Federal.

PN B BN

2.3. CLASES DE DESCENTRALIZACICN AUIIINISTRATIVA.

Como ya lo vimos en el punto correspondiente, Ila
descentralizacion tiene lugar cuando se confia la realizacién de
algunas actividades adgministrativas a organismos desvinculados en
mayor o menor grado de la administracion central. Corresponde
ahora, ver de que manera puede darse esa descentralizacion,
Gabino Fraga sefala gue la descentralizacion sz clasifica en tres
ramos O secilores gue son:

a) Descentralizacion por regién.

b) Desceniralizacidén por servicio.

¢} Descentralizacién por colaooracion.

A continuacién explicaremos orevemanie en gue consisten
cada una ae estas clases.

2.3.4.3E8CENTRA ZACICN ADYINSTRATVA TERRITORAL Q
REGIONAL.
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Esta actividad, con una base geografica, se realiza
obedeciendo a la necesidad de dar satisfaccion a las ideas
democraticas y a la conveniencia de dar mayor eficacia a la gestién
de iniereses locales, para lo cual el Estado constituye autoridades
administrativas cuyos titulares se eligen por los mismos individuos
cuyos intereses se van a ver comprometidos con la accion de dichas
autoridades, por lo que se requiere de un conocimiento muy preciso
de la localidad. Debiendo aclarar que se realizard por zonas
geogréficas, es decir, lugares determinados y no a nivel nacional,
afendiendo fundamentalmente a las necesidades de esa region,
como delimitacion de los servicios que e corresponden.

El ejemplo mas evidente, es el municipio a través de la
atencion regional que brinda por si mismo.

2.3.2.DESCENTRALIZACION ADXINISTRATIVA POR SERVICIO
O FUNCIONAL.

Se da en virtud de la naturaleza técnica industrial © comercial
de los actos que tiene que realizar la Adminisiracion, lo que la obliga
a sustraer dichos actos de conocimiento de los funcionarios o
empleados centralizados y los encomienda a elementos que tengan
la preparacion suficiente para atenderlos.

Esta actividad atiende a nivel mas global, incluso en ocasionss
nacionalmente, los servicios publicos en los que se requieren
conocimientos, capacidades Yy preparacion técnica mas
especializada.

Fjemplo de estos servicios son la Universidad NMacional
Autonoma de México, el Institulo Mexicano del Seguro Social,
Ferrocarriles, la Comision Federal de Electricidad y la Procuraduria
del Consumidor.

2.3.3.2ESCENTRALIVACION ADREINISYRATIVA POR
COLABORACION.
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Surge cuando la Administracidn descarga algunas de sus
labores, encomendando faculiades de consulta, de decisién o de
ejecucidbn a ciertos organismos constituidos por elementos
particulares que no forman parie de la misma administracion. Por lo
qgue pueden ser consideradas como entidades privadas de
colaboracién pero no organismos descentralizados.

Por ejemplo, las camaras de comercio y la de industria, las
escuelas particulares reconocidas por el Estado.

2.4. 1L OS CRGANISHOS DESCENTRALIZAGOS.

Los organismos descentralizados, son definidos por el articulo
45 de la Ley Orgénica de la Administracién Publica Federal, como
las entidades creadas por ley o decreto del Congraeso de la Unién o
por decreto del Ejecutivo Federal, con personalidad juridica y
patrimonio propios, cualquiera que sea la estructura legal que
adopten.

2.4.1.CARACTERISTICAS BE LOS OCRGANISHOS
DESCENTRALIZADOS.

Analizando la bibliografia, desprendemos las siguientes
caracteristicas atribuibles a los organismos desceniralizados.

2.4.4.1. NATURALEZA B SUS ATRIBUCIONKS.

Los organismos desceniralizados realizan atribuciones de
caracter técnico que le corresponden al Estado, por o que su objeto
y fines seran la prestacién de un servicio plblico y social, la
explotacion de bienes 0 recursos propiedad de la Nacidn, la
investigacion cientifica o tecnolégica, la obtencién y aplicacién de
recursos para fines de asistencia o seguridad social’.

7 Fraga Gabino, Op.cit. Pag.201.
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2.4.1.2. SY CREACION.

El articulo 45 del la Ley Organica de la Administracién Pablica
Federal, reconoce dos medios para la creacion de los organismos
descentralizados .

a) Mediante decreto o ley expedida por el Congreso de la

Unién.

b) Por decreto del Ejecutivo Federal.

Siendo el apoyo legal para los organismos descentralizados el
articulo 73, fraccién XXX de la Constitucién, que dice:

“El Congreso tiene facultad: XXX. Para expedir todas las leyes
que sean necesarias, para hacer efectivas las facultades anteriores,
y todas las otras concedidas por esta Constitucion a los Poderes de
la Unién”.

Asi, los organismos descentiralizados tendrian por objeto
organizar y desarrollar esas facultades constitucionales, por lo que
se considera que su fundamento se encuentra en esta facultad del
Congreso, pero dejaria fuera a los decretos administrativos.

Con fundamento en el articulo 25, fraccién Il del Cédigo Civil
para el Distrito Federal gue establece: “Son personas morales: Ii.
Las demés corporaciones de caracter publico reconccidas por la
ley”, el Ejecutivo Federal ha creado diversos organismos
descentralizados, aunque dcbe quedar claro que solamente
mediante una lay se pueden crear estos organismos.

2.A4.4.3. DENGRHINAGION.

[La denominacion es ¢l hombre del organismo que sirve para
identificarlo vy distinguirlo de los demas, ésia se encuentra fijada en
la ley o decreto que los creo y corresponde a su objeio o finalidad.

Algunos ejemplos son : Instituto de Seguridad Social para las
Fuerzas Armadas Mexicanas, Colegio de Bachilleres, Ferrocarriles
Nacionales e México, Instituto da! Fondo Nacional de la Vivienda
para los Trabzjadores, 'nsiituto Mexicano del Seguro Social, Instituto
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Nacional de Cardiologia, Loteria Nacional para la Asistencia Publica,
Petréleos Mexicanos, etc.®

2.41.4. PERSONALIDAD JURIDICA.

Nuevamente el articulo 45 de la Ley Organica de la
Administracién Publica Federal, reconoce que los organismos
descentralizados contaran con una personalidad juridica, concedida
por la ey o decreto que los crea. Dicha personalidad sera distinta
de la del Estado y en virtud de ella seran sujetos de derechos y
obligaciones, lo que les permitira realizar los actos necesarios para
el logro de su objeto y finalidad.

2.4.1.5. PATRIMONIO.

Los érganos descentralizados tienen un patrimonio propio, de
caracteristicas especiales; regido por normas de derecho publico ya
oue forma parte del patrimonio cel Estado, pero sometidos a un
régimen juridico especial establecido en la ley que los crea, por lo
qgue al desaparecer vuelve a formar parte de los bienes del Estado.

Un ejemplo; es la UNAM, que es un organismo publico
descentralizado, cuya autonomia le permite disponer libremente de
SUS recursos econémicos y cuyos ingresos provienen esencialmente
de una partida presupuestal del Gobiemo Federal.

2.4.1.8. AUTONCIDA G AUTARGQUIA.

Los organismos desceniralizados gozan de cieria autonomia
respacto del poder ceniral.

Para algunos autores, la autonomia lo mismo gue la autarquia
integran la descentralizacién, sélo gue en la autonomia prevalece lo
politico y la idea de gobierno;, mientras gue en la autarguia lo
fundamental son los aspecios econémicos y administrativos.

¥ Martinez Morales Rafael. Op.cit. Pag.129.
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Pero, para otros, la autarquia es un sinébnimo de autonomia,
por lo que es necesario establecer su diferencia. Anteriormente
analizamos a la autonomia y sus modalidades, por lo que ahora nos
ocuparemos Unicamente del concepto de autarquia, que proviene
del griego y significa “bastarse a si mismo” y se refiere en la mayoria
de los casos a “la faculiad que tiene un pais o territorio para
bastarse con sus propios recursos”, por [0 que la entidad autarquica
es toda persona juridica publica con capacidad para administrarse y
es considerada dentro de los limites del Estado, como uno de sus
érganos, porque su finalidad es la realizacion de sus propios
intereses, pero que también son intereses del Estado®.

Por lo que en Meaéxico, pudieran ser considerados los
organismos descentralizados como autarquicos, en virtud de gue la
autarquia se determina por la lay que los crea, pero unicamente se
referira a sus atribuciones para administrarse, es decir se infiere de
su autonomia financiera.

2.4.1.7. AUTOGGBIERNO.

En virtud de gue cuenian con autonomia jerérquica, pueden
auio gobernarse, esto es, pueden darse por Si mismos su
reglamentacion interna en la cual se establecerd su estructura
administrativa, la cual dependerad de su objeto, finalidad, tamario,
recursos econdémicos, etc.

2.4.1.8. 8U REGINEN JURIDICO,

Los organismos descentralizados estan regulados por la ley o
decreio que los creo. En ese instrumento juridico, se expresa que
son personas morales, y se espacifican su patrimonio, sus érganos
de gobierno, su objeto y en algunos casos, su funcionamiento y la
autorizacion que el Estado les da para que expidan su
reglamentacion interna.

? Quintana Roldén Carlos. Derecho Municipal. 1°. Ed. Porria. México, 1999. Pag.173.
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2.4.1.9. SU DCMICGILIO.

El domicilio de los organismos descentiralizados, sera el que
seftale su reglamentacion y puede contar con sucursales o
delegaciones a lo largo del {erritorio nacional, excepto aquellos en
gue por su objeto deban ubicarse en una determinada zona
geografica.

2.4.1.10. OBJETO.

El objeto de los organismos descentralizados consiste en
efectuar determinadas tareas que les asigna el orden juridico, las
cuales estan relacionadas cometidos estatales de naturaleza
administrativa, es decir, son auxiliares en la funcién administrativa
del Estado.

Algunos de sus objetivos son : agropecuarios, comerciales, de
comunicaciones, educativos, energéticos, financieros, de vigilancia o
de seguridad social.

2.4.1.11. FINALIDAD.

La finalidad de los organismos descentralizados, es la de
satisfacer el interés de la colectividad, meadiante la realizacién de la
funcion administrativa, es decir, tiene la misma finzlidad del Estado
pero en las materias en las que se requiere de dinamismo.

24.1.12. 8U ZXTRCICN.

De la misma manera gua su creacién constituye un acto que
emana del Estado, la resolucidén de extincion dabe tener el mismo
origen, por lo que la haré el Presidente de la Replblica cuando el
organismo desceniralizacdo no cumpla sus fines o su objeto, o
cuando su funcionamiento no sea convenienie para la economia o
intereses nacionaies.
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Y como ya se habia mencionado anteriormente, en caso de
extincion, los bienes que hayan formado parte del patrimonio de
dichos organismos vuelve al dominio privado de la Federacion, en la
parie que le corresponda.

24.1.13. SU REGIMEN FISCAL.

Algunas caracteristicas sobresalientes de los organismos

descentralizados con respecto a su régimen fiscal destacan :

(a) Pagan impuestos y demas coniribuciones en igualdad de
circunstancias que el particular.

(b)Los ingresos que obtengan de la Federacidbn i{endran una
naturaleza fiscal.

(c)Estan incluidos, algunos de ellos, en la Ley de ingresos de la
rederacién.
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3.4. Los organismos descentralizados, personas juridicas coleclivas en
México.

3.4, SHFNICION.

Desde la perspeciiva juridica, se puede definir a la persona
como el sujelo que es capaz de ser iitular de derechos y
obligaciones™.

19 Ochoa Sanchez Miguel A. Derecho Positivo Mexicano. 1°. Ed. McGraw-Hill. México, 1992. Pag. 165.
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Partiendo de este punto, se deduce que la persona es el gje
central de todo sistema juridico, que habra de tratar de servir al
hombre para permitirle su desarrollo, sin coartar sus libertades
reconociéndole sus derechos.

3.2. ATRIBUTOS DE LA PERSONA.

Las personas tienen los siguientes atfributos o caracteristicas
fundamentales.

3.2.1. NOMBRE.

El nombre, se forma con e! llamado nombre de pila y los
apellidos paterno y materno; el de las personas morales lo
constituye la razén social o denominacién®'.

3.2.2. CAPACIDAD JURIDICA.

La capacidad juridica, es la facultad de ejecutar derechos y
coniraer y cumplir obligaciones. Esta capacidad puede ser de goce
o de ejercicio; la de goce se ad%uiere antes del nacimiento y la de
ejercicio con la mayoria de edad ™.

3.2.3. PATRINCNIO.

! patrimonio esta constituido por el conjunio de bienss,
corpdrecs o incorpdreos, derechos y oblicaciones con gue cuenta
una persona para afrontar su posivle responsabilidad civil*®.

! Ibidem, Pag.167.
"2 Ibidem, Pag.166.
13 Ibidem, Pag.168.
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3.2.4. NACIONALIDAD.

La nacionalidad es el vinculo juridico y politico que relaciona al
individuo con el Estado.

El articulo 30 Constitucional, establece como se adquiere la
nacionalidad mexicana.

3.2.5. DORHCILIO.

Es el lugar en donde un individuo fija su residencia con el
propoésito de establecerse en &l.

Existen diversos tipos de domicilio cocmo el voluntario, el legal
y el convencional ™.

3.3. CLASIFICACION DE LAS PERSONAS.

El Derecho Civil, divide el concepto de persona en dos grupos:
persona fisica y persona moral.

Por persona fisica, entendemos que nos referimos al ser
humano en lo individual (hombre o mujer) y por persona moral, a la
asociacion de dos 0 més personas, a quienes e! derecho otorga la
posibilidad de ser titulares de derecnos y obligaciones, es decir, les
reconoce parsonalidad juridica.

3.3.1. PERSONA JURIDICA FiSICA.

Corresponde ahora, analizar mas profundamente cada uno de
@stos ipos 6@ personas, inicianco con la parsona fisica.

3.3.1.1. CONGEPTO.

E=n pocas palabras, por persona fisica se entiende el sujeio
individual racional, oue es titular de derechos y obligaciones .

' Ibidem, Pag.167.
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3.3.1.2. CAPACIDAD.

Es la aptitud para ser titular de derechos y obligaciones, o para
poder ejercer esos derechos y cumplir con esas obligaciones.

La doctrina en general admite dos tipos de capacidad, que
son:

a) La capacidad de goce.
Que es la aptitud para ser titular de derechos y obligaciones.

b) La capacidad de ejorcicio.
Es la aptitud para dar vida a actos juridicos.

Ambos tipos de capacidad estéan reguladas por el Codigo Civil
Federal, en su Libro Primero de las Personas, Titulos Primero y
Segundo.

3.3.1.3. PERSCNALIDAD.

La aptitud para ser sujeto activo o pasivo de relaciones
juridicas se designa con la palabra personalidad, esta equivale a
capacidad juridica.

El origen de la personalidad del sujeto individual de derechos
se coloca, segln las diversas teorias formuladas a este respacto,
bien en el momento de la concapcidn o bien en el del nacimiento,
cuando se considera viable. Y termina, segin el mencionado Cédigo
Civil, con la muerte.

3.3.1.4. AVRIBUYGS D LA PURSONALIDAD.

Son atributos de la persona individual :
a) Nembre :
£1 modo de adquisicién del nombre de familia es la filiacion.

1 Ibidem, Pag.165:




32

2) Domicilio :

£l domicilio de la persona fisica es el lugar en el que reside
con el propédsito de establecerse en &l; a falta de éste, el lugar en
que tiene el principal asiento de sus negocios; y a falta de uno y
otro, el lugar en que se halle. Asi lo define el Cédigo Civil para el
Distrito Federal en su articulo 29.

¢) Estado :
Es una relacién juridica y por lo tanto, fuente de derechos vy
obligaciones juridicos.

d) Patrimonio :

Se le atribuye al patrimonio un doble aspecto econémico y
juridico, definiéndose en el primero de los sentidos como el conjunto
de obligaciones y derechos en su apreciacion econémica; y en el
segundo, como el conjunto de relaciones juridicas, activas vy
pasivas, perienecientes a un sujeto que sean susceptibles de
estimacidn en dinero.

3.3.2. PERSCNA JURIDICA COLECTIVA O MORAL.

Las personas fisicas no son las Unicas gue existen como
sujetos del derecho. Hay ademas personas morales, ilamadas
también civiles, colectivas, sociales o absiractas. Las cuales
analizaremos a continuacion.

3.3.2.1. BEFINICION.

Mualiiples son las definiciones acerca de las personas juridicas
colectivas, algunas de las mas destacadas son las siguientes :

l.a persona moral pueds definirse — seguin Ruggiero -~ como
toda unidad organica resulianie de una coleclividad organizada o de
un conjunto de bienes, a la cque para el logro de un fin social,
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durable y permanente, se reconoce por el Estado capacidad de
derecho patrimonial’®.

Castan ha definido a las personas morales como las entidades
formadas para la realizacion de fines colectivos y permanentes de
los hombres, a las que el derecho objetivo les reconoce capacidad
para tener derechos y obligaciones’’

Savigny considera que las personas morales son seres
creados ariificialmente, capaces de tener un patrimonio.

Tal definicion es el fundamento de la conocida Teoria de la
Ficcién, que mas adelante comentaremos.

Ferrara, por su parie, define a las personas juridicas, como
“asociaciones o instituciones formadas para la consecucién de un fin
y reconocidas por la ordenacion juridica como sujetos de derecho’.

Lo cierto, es que las personas coleciivas simple vy
sencillamente son asociaciones de personas a las que el Derecho
otorga la posibilidad de ser titulares de derechos y obligaciones, por
ende, les reconoce personalidad juridica.

3.3.2.2, NATURALEZA,

Con relacibn a la naturaleza de las personas juridicas
colectivas, se han desarrollado innumerables teorias o0 corrientes
ideolbgicas, de las cuales destacan la de Savigny, la de Otto Gierke
y la de Brinz.

La teoria de la Ficcidn, expuesta por Savigny, se desprende
del siguiente razonamienio : Persona es todo ente capaz de
ovligaciones y derechos; derechos que solo puedan tener los entes
dotados de voluniad; por lo tanto, la subjetividad juridica de las
personas colectivas es resuliado de una ficcion, ya que fales entes
carecen de albadrio®

=n sentido contrano, las teorias realisias aﬁrman gue las
personas juridicas, tanto privadas como publicas son reales.

16 Pina Rafael De. Elementos del Derecho Civil Mexicano, volumen I. 18°. Ed. Pornia. México, 1993.
Pag. 248

17 1dem.

' Ibidem, P4g.249:
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Dentro de estas teorias, destaca la del organismo social,
expuesia por Otto Gierke que cita : “ La persona colectiva no se
confrapone a los miembros como un tercero, sino que esta en
ligazén organica con ellos; de aqui la posibilidad de una conexidén de
los derechos de la unidad y la pluralidad. La persona corporativa
esta ciertamente sobre, pero no fuera de la colectividad de personas
que forman su cuerpo; constituye una inmanente unidad sin &l; es
un ente Unico, pero simuitaneamente colectivo. Esta asociacion
tiene una voluntad general propia, que no es la simple suma de
varias voluntades auténomas, como no es la voluniad de una unidad
ideal separada de los particulares, sino una voluntad plural y Unica,
voluntad comin de toedos ordenadamente declarada. La corporacién
tiene también una capacidad de ovorar propia. Una accidén colectiva
exisie alli donde la generalidad de los miembros como un ente
concreto y visible traduce en acto la voluniad general. Esta
generalidad no es no el 6rgano colegiado de una diversa unidad
corporativa ni una simple suma de individuos;, es mas bien la
corporacidn misma, que en su ftotalidad toma forma de una
pluralidad recogida en unidad”®.

Por Qltimo, Brinz con su Teoria del patrimonio dz afsctacion,
como reaccion a la teoria de la ficcién, expone que las personas
morales son en realidad, pairimonios de afectaciéon, esto es,
patrimonios de destino, carentes de ftitular, verdaderas
;Ee;‘goniﬁcaciones de patrimonio, que indudablemenie tendran un
in.

3.3.2.3. ELEMENTOS.
Ferrara, tomando en consideracidn las teorias y definicionss
anies mencionadas, desprendié los siguienies elementos de las

personas morales.

1) Es una asociacién de hombrss.

' Thidem, Pag.250.
 Ibidem, Pag.253.
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En toda persona juridica colectiva existe una asociacion mas o
menos numerosa de individuos, que tienden a la consecucién de un
fin.

Ejemplo de lo anterior, estd en que para constituir una
sociedad andnima en 1992, se requeria de cinco sOCi0os como
minimo.

2) El fin al que estéan destinadas.

Partiendo de este punto, podemos clasificarlas en : personas
juridicas de interés privado y en parsonas juridicas de utilidad
publica. Ejemplo de las primeras, tenemos a las sociedades civiles 0
mercantiles, los sindicatos, las asociaciones profesionales, etc.
Dentro de las segundas; la Nacién, los Estados y los municipios.

Los fines de las personas juridicas colectivas pueden
clasificarse también en : generales y espaciales.

Tienen finalidad general, las corporaciones naturales Yy
territoriales como son el municipio, la provincia o el Estado. Las
demas persiguen fines especiales, como los objetos sociaies de las
empresas mercantiles en México.

3) El reconocimiento por el derecho objetivo.

Dicho reconocimiento, las convierle en sujetos de derecho y
las individualiza de las personas fisicas que las integran.

De esto desprendemos, que la personalidad surge del orden
juridico, que ademas le concede capacidad para actuar validamente
en el campo de! derecho.

Ejemplo de este reconocimiento o encontramos en el articulo
25 del Cédigo Civil para el Distrito Federal, que cita:

“ Son personas morales :

i La Nacion, las entidades federativas y 10s municipios;

il. Las demas corporacionas de caracier puplico reconocidas por
la ley;

. Las sociedades civiles o mercantiles;

iV. Los sindicatos, las asociaciones profesionales y las demas a
que se refiere la fraccibn XVI del articulo 123 de la
Constitucién Federal;

V. Las sociedades cooparativas y mutualisias; vy
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VI. Las asociaciones distintas de las enumeradas que se
propongan fines politicos, cientificos, artisticos, de recreo o
cualquier ofro fin licito, siempre que no fueren desconocidas
por la ley.

VIl. Las personas morales extranjeras de naturaleza privada, en
los términos del articulo 2736.”

3.3.2.4. CLASIFICACION DE LAS PERSCONAS MORALES.
Las personas morales se clasifican en .

a) Voluntarias.
Son las que el hombre crea como complemento nacesario de
su deficiencia y escasos recursos 0 medios.

b} Necesarias.
Son las que constituyen los elementos indispensables para la
realizacion del fin del hombre.

¢) Corporativas.
Son colectividades asociadas para obtener un fin propio con
meadios propios y, por lo general, con libre actividad.

d) ingtitucionales.

Son establecimientos ordenados por una voluniad superior
para obtener un fin de otros, con un patrimonio a ta! efecto
destinado, y ajusiandose a una constitucion establecida inmutable
en el acto de fundacién. :

@) De derscho piblico.

Son organismos conformanies del aparato del Estado, que
poseen sus propios atributos, los cuzles le proveen de la capacidad
para ser sujetos de derechos y ovligaciones.

N De derecho wrivado.
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Son las agrupaciones de individuos, a las que la ley ha
reconocido capacidad juridica independiente de las de sus
integranies para adquirir derechos y contraer obligaciones. Por
ejemplo ; la sociedad y la asociacion.

3.3.2.5. ATRIBUTOS DE LAS PERSONAS MORALES.

Las personas morales tienen los mismos atributos, excepto el
del estado, que las personas fisicas, esto es, tienen nombre
(denominacién o razén social), domicilio y patrimonio.

Cabe resaltar, que el domicilio de la persona moral sera el
lugar en que se encuentre establecida su administracién y que su
patrimonio es indispensable para que exista.

Con relaciébn a su personalidad y capacidad juridica, se ha
mencionado, que las adquieren con el reconocimiento que hace la
ley de ellas®'.

3.3.2.8. SU REGISTRO.

Las personas morales estan sujetas a las formalidades del
registro.

El Cédigo Civil Federal, en el Titulo Primero, del Registro
Publico, trata del registro de ias personas morales en sus articulos
3071 al 3074.

3.3.2.7. 8US DFRECHOS.

£l articulo 26 del Codigo Civil para el Distrito Federal,
establece claramente que las personas morales puaden ejercitar
todos los derechos gue sean necesarios para realizar el objeto de su
institucion.

2 Ibidem, Pag.255.
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Esto quiere decir, que gracias a que la ley les reconoce
personalidad juridica, pueden realizar los actos necesarios para el
logro de su objeto y finalidad.

Algunos de estos derechos (0 actos) son; las acciones y las
excepciones que el cbdigo, antes mencionado, otorga a las
parsonas juridicas a lo largo de su articulado.

34. LOS ORGANISMOS DESCENTRALIZADOS, PERSORNAS
JURIDICAS COLECTIVAS EN REXICO.

Los organismos descentralizados, que son parte importante de
nuestro trabajo de investigacion, quedan comprendidos dentro de
las personas juridicas colectivas de derecho pulblico, como se
desprende de su concepto, ademas de que cuentan con los
atributos que la docirina expresa como parie de este tipo de
personas.

Asi, los organismos descentralizados posean por consiguiente
una plena capacidad de querer y obrar y, por ello, son sujetos de
derecho, tan reales como el individuo humano.
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CAPITULO IV

EL SEGURO SOCIAL Y EL MSS

SUMARIO
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4.1. GENERALIDADES.

lLa Constitucion de 1917 promulgd originalmente un seguro
social voluntario. En 1929 fue modificado el texto constitucional,
considerando de utilidad plblica la expediciéon de la Ley del Saguro
Social. El 31 de diciembre de 1242 se promulgd por primera vez una
Ley del Seguro Social de observancia general en toda la Republica.
Daspués de varias reformas a acuélla, el 12 de marzo de 1973 se
publicé una Ley cal Seguro Socizal. =n ia exposicidén de motivos dal
ordenamiento se reconoce que, auncue el régimen instituico por la
fraccion XXIX del ariiculo 23 constitucional tiene por objeto
primordial estaolecer la proteccion al irabajador, su meia es
alcanzar a todos los seclores 2 individuos gua componan nuesira



sociedad. Acorde con este criterio, el legislador prefiri6 hablar de
“seguridad social’, definiendo asi lo que la ley de 1942 comprendia
como “régimen del seguro obligatorio”. De esta manera, la ley
reconoce que el Seguro Social es el instrumento bésico, aungue no
el @nico, de la seguridad social, cuya realizacion esta a cargo de
entidades o dependencias publicas federales o locales y de
organismos descentralizados. La preocupacion en la exposicién de
motivos de 1942 esta cenirada en la proteccién del salario, Unica
fuente de recursos del trabajador. Las prestaciones otorgadas por el
Seguro Social elevan las condiciones de vida de la clase laborante
al converiirse en complemenio del salario. Esta preocupacién se
formula nuevamente en la exposicién de motivos de la ley de 1973.
“La seguridad social’, afirma el Ejecutivo, es una exigencia
econdmica pues la redisiribucidén de la rigueza impulsa el
crecimiento. Mientras el hombre no disponga de elementos para
superar sus limitaciones materiales y culiurales no podra alcanzar
su plena productividad”. La ley vigente a paniir del 1 de julio de 1997
reconoce en su exposicion de motivos que “para construir el sistema
de seguridad social que requieren hoy los mexicanos y necesitara
México en el siglo XXI| es indispensable corregir deficiencias,
superar limitaciones y sentar bases sélidas para que la seguridad
social sea, en mayor medida, la via por la cual avancemos hacia la
eficacia plena de los derechos sociales”.

La [ey de 1973 introduce en el régimen obligatorio el seguro de
guarderias para hijos de asegurados. La innovacién coordina el
citado orcdenamiento con la disposiciéon del articulo 17 de la Ley
Federal del Trabajo de 1970, que prescribe que los servicios de
guarderia infantil se prestarén por el IMSS de conformidad con su
ley y disposiciones reglamentarias.

La obligacién en la ley de 1973 se funda en el principio de
solidaridad social, al establecer e! articulo 190 gue “los patrones
cubriran integramentie la prima para e! financiamienio de las
prestaciones de guarderia infantil, independientemenie de due
tengan o no trabajadoras a su servicio’. La exposicién de motivos
considera que de ofro modo podria repercutitr en una injusta
disminucién de oporiunidad de {rabejo para las mujeres. La Ley de
1997 sigue conservando el mismo espiritu ge solicaridad y ahora
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contempla al rabajador viuda o divorciado que conserve la custodia
de sus hijos y no pueda proporcionarle cuidados durante su jornada
de trabajo, para tener acceso a este tipo de servicio.

La nueva ley dedica sendas secciones a la incorporacion
voluntaria al régimen obligatorio de los trabajadores domésticos,
trabajadores en industrias familiares, trabajadores independiente y
demads no asalariados, asi como de los ejidatarios, comuneros y
paquenos propietarios, la de los patrones personas fisicas y la de
los trabajadores al servicio de las administraciones publicas de la
federacién, entidades federativas y municipios. El Ejecutivo Federal
reitera la nueva ley y determinard por decreto las modalidades y
fecha de implantacién del seguro social obligatorio a favor de estos
sujetos. La iniciativa pretende considerar en esos {érminos la
exiension de la seguridad social. LLa imporiancia de la incerporacion
voluntaria no es minimizable : proporciona a los sujetos de
aseguramiento del régimen obligatorio, la proteccidn actual del
Seguro Social, aun cuando no hayan sido expedidos los decretos
que determinen la implantacién del régimen obligatorio en su favor.

Dasde 1970, la Ley del Seguro Social acogié la tesis
susteniada por el ordenamiento laboral, en el sentico de definir al
trabajador como la persona fisica que presta a oira, fisica 0 moral,
un trabajo personal subordinado. En el articulo 20 de la ley de 1970
se entiende por relacion de travajo, cualquiera gue sea e! acto que
le dé origen, la prestacién de un trabajo personal subordinado a una
parsona mediante el pago de un salario. La prestacién de un trabajo
y el contrato celeprado producen los mismos efecios. El articulo 12
del nuevo instrumanto de la seguridad social afirma qua son sujeios
ce aseguramiento del régimen cobligatorio, entre otros, las parsonas
que s2 encuentran vinculadas a olras, de manera permansnie o
eventual, por una relacién de trabajo, cualguiera gue sea el acto gue
le dé origen. La exposicidon de moiivos de la ley laboral aclara:

La teoria moderna ha llegado a la conclusién
de que 1la relacidén de trabajo es wuna figura
distinta del contrato, pues en tanto que en éste
la relacidn tiene por objeto el intercambio de
prestaciones, el derecho del trabajador se propone
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garantizar la vida y salud del trabajador Yy
asegurarle un nivel decoroso de vida, siendo
suficiente para su aplicacidn el hecho de 1la
prestacidén del servicio, cualgquiera que sea el
acto que le dé origen.

La Ley del Trabajo de 1970 implicaba asi un campo mas
extenso de sujetos asegurables, ademas de dedicar el titulo sexto a
los f{rabajos especiales, indicando gue tienen calidad de
trabajadores, entre ofros:

a) los frabajadores de confianza

b) los trabajadores de la industria de transporte

c) los trabajadores dedicados a las maniobras de servicios

publicos en zonas bajo jurisdiccion federal

d) los agentes de comercio

@) los deportistas profesionales

f) los trabajadores actores y musicos

g) los trabajadores de hoteles y restaurantes, bares y otros

establecimientos analogos.

Izl decreto da! 30 de dgiciembre de 1970 reformaba el articulo
18 de la ley de 1242 que remitia a la Ley Federal del Trabajo de
1970 para considerar los elemenios integrados al salario. La nueva
ley prefiere reproducir casi textualmente el articulo 84 de la Ley
Federal de Trabzjo. Admitid asi un nuevo concepio de salario,
suparando, como lo hizo la Ley iFederal del Trabajo, la concepcion
contractualista y exiendiéndolo, también de acusrdo con la ley
lzboral de 1970, a la totalidad del trabajo prestado. La ley de 1942
no solucionaba claramente el problema que significaba precisar las
bases de cotizacidn en los casos ¢e ausencias de los trabzajadores.
£l articulo 31 de la nueva ley reglamenta Celalladamente esias
situaciones.

La exposicién de moiivos de la Ley Federal dal Trabajo de
1970 resume la discusién gue ha preocudado a los esiudiosos sobre
los riesgos de trabzjo. Apartandose de la vigja idea del riesgo
profesional, gue susteniaba la ley de 1231, la ley leboral postula la
responsabilidad de la empresa por los accidenies y enfermadades
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que ocurran a los trabajadores; esta responsabilidad es de
naturaleza puramente objetiva, pues deriva del hecho mismo del
funcionamiento de la empresa. En la Ley del Seguro Social vigente
a partir del 1 de julio de 1997, se sigue adopiando la terminologia de
la Ley Federal del Trabajo. £n su articulo 41 reproduce textualmente
la definicion de la ley laboral de 1970.

El criterio de armonizacién que parece dominante en el
legislador de 1995, lo lleva a incluir las definiciones que sobre
accidentes de trabajo y enfermedad de trabajo contiene la ley
[aboral vigente a pariir de 1 julio de 1997. Asi, se consideran como
lugar de trabajo no solamente los lugares cefrados donde esta
instalada la empresa, sino cualguier lugar, la via publica y ofro local
donde se hubiese frasladado al trabajador. Ademés, e! tiempo de
trabajo es iodo momenio en que el obrero se encuentre
desarrollando una actividad relacionada con la empresa.

Se ha explicado en repetidas ocasiones que las normas sobre
los riesgos de trabajo en la ley laboral tienen un caracter transitorio,
pues en la medida en cque se extiende el Seguro Social, va
desapareciendo la aplicacién de las disposiciones de aquella ley.
Asi, el articulo 53 de la ley que vengo comentando seiala que “el
patrén que haya asegurado a los trabajadores a su servicio contra
los riesgos de trabajo, gueda relevado, en los téiminos que sefala
esta ley, del cumplimiento de las obligaciones que sobre
responsabilidad por esia clase de riesgos establece la Ley Federal
del Trabajo”.

£l capitulo del Seguro de Rissgos del Trabajo mejora las
diversas pensiones que se otorgan. Se consigna un aumento de la
cugntia de las pensiones de incapacidad permanente total,
siguiendo el principio de otorgar mayor cuaniia a los asegurados de
bejo salario. La cuantia dz los gastos de funeral es de una canlicad
igual a sesentia dias de salario minimo general que rija en el Disirito
rederal. La nucva ley dedica, ademas, una seccidn especial al
incremenio periddico da las pensiones. Estas seran actualizadas
anualmente en el mes de febrero, conforme al Indice Nacional de
Precios al Consumidor correspondiente al afto calendario anterior. El
Seguro de Cniermedades y Malernidad amplia los servicios médicos
a los hijos de los asegurados hasia la edad dz veinticinco afos,



cuando realicen estudios en planteles del sistema educativo
nacional; contempla cuatro semanas de cotizacidon para obiener
subsidios por incapacidad temporal para el trabajo. Los trabajadores
eventuales percibirdn el subsidio cuando tengan cubiertas seis
cotizaciones semanales en los Ultimos cuatro meses anteriores a la
enfermedad.

En lo que respacta a las presiaciones en especie, la antigua
ley de 1942, sefalaba gue al concluirse el periodo maximo de
cincuenta u dos semanas de tratamiento a que tiene derecho el
asegurado, si éste continuara enfermo, el Instituto podria prolongar
dicho periodo hasta por veintiséis semanas, siempre que, segun &l
dictamen médico, el enfermo pudiera recuperar la sajud y la
capacidad para el {rabajo, o cuando el abandono del {ratamiento
agravara la enfermedad u ocasionase un estado de invalidez. La ley
de 1973 prorrogd el traiamiento a cincuenta y dos semanas. La
exposicién de motivos considerd que tan prérroga aumentaba la
posibilidad de recuperacidn. La ley de 1997 sigue el mismo criterio
de esta Gltima ley.

La proteccién a la maternidad contempla lo siguiente:

En los casos en que la fecha fijada por los
médicos del Instituto no concuerde exactamente con
la del parto, deberé&n cubrirse a la asegurada los
subsidios correspondientes por cuarenta y dos dias
posteriores al mismo, sin importar que el periodos
anterior al parto se haya excedido. Los dias en
que se haya prolongado el periodo anterior al
parto se pagaran COmo continuacién de
incapacidades originadas por enfermedad.

Al efecto, el precepio gueda armonizado con &l articulo 170 de
la Ley Federal del Trabejo, Ggue ordena ororrogar los periodos de
descanso de cuarenta y cos dias, en el caso de que la mujer se
encuentre imposibilitada para trabajar a causa del emvarazo o del
pario.

lLas pensiones de invalides y vida son solidarias vy
redistribuidoras, porgue se financian con una cuota proporcional al
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salario, donde los que ganan mas aportan mas; se garantiza una
pensién minima actualizada segin el Indice Nacional de Precios al
Consumidor.

El nuevo ordenamiento dedica la cuarta seccién del capitulo V
a las asignaciones familiares, que consisien en una ayuda por
concepto de carga familiar y se concederan a los beneficiarios del
pensionado por invalidez.

Lo anterior, aungue incompleto, esboza un sistema menos
deficiente de seguridad social. A favor de la esposa o concubina del
pansionado, se otorga el 15% de la cuantia de la pensién. Para
cada uno de los hijos menores de 16 aflos del pensionado, el 10%
de la cuantia de la pensidn. Y si el pensionado no tuviera esposa o
concubina, ni hijos menores de 16 afos, se concederd una
asignacion del 10% para cada uno de los padres si dependieras
econémicamente de é&l.

Se contempla también la ayuda asisiencial al pensionado por
invalidez, aun cuando tenga un accidente con derecho a disfrute de
asignacién familiar.

Con lo que respecta a la continuacién voluntaria en el régimen
obligatorio la nueva ley sigue contemplando un minimo de 52
semanas de cotizacion exigidas.

Ademas, el asegurado puede optar enitre el seguro de
invalidez y vida, asi como de retiro, cesantia en edad avanzada y
vejez.

Con fundamenio en la solidaridad social, el régimen del
seguro, ademés de otorgar las prestaciones inherentes a sus
finalidades, podra proporcionar, segun dice la nueva ley en sus
articulos 208 y 214, prestaciones sociales, institucionales vy
presiaciones o servicios de solidgaridad social. Las primeras tendran
como fuente de financiamiento las primas cue cubran los patrones.
l.as segundas saran financiadas vor la Federacién y por los Dropios
oeneficiarios. £stos servicios se proporcionaran exclusivamente a
fos nucleos de poblacidn que constituya los polos de marginacion
rural, suburbana y urbana. Los beneficiarios por estos servicios
podran contriouir con la realizacidon de trabajos personales de
beneficio para las comunidades en gue habiien, y gue propicien gue



46

se alcance el nivel de desarrollo econdmico necesario para llegar a
ser sujetos de aseguramiento en los términos de la ley.

La férmula de incorporacion voluntaria al régimen obligatorio
contenida en la Ley del Seguro Social, vigenie a partir del 1 de julio
de 1997, es uno de los mecanismos que permiten ampliar la
cobertura del sistema y constituye una técnica especifica de
seguridad social. Manifiesta el cambio de rumbo hacia el
derideratum de proteccién al mayor numero. De ahi que sea
ilustrativo detenerse en dicho mecanismo, eligiendo al efecto el
Reglamento para la incorporacién Voluntaria al Régimen Obligatorio
del Seguro Social de los Trabajadores Domésticos, publicado en el
Diario Oficial de la Federacién el 28 de agosio de 1973. La nueva
ley establece en su articulo 13 que, entre otros, los trabajadores
domésticos voluntariamente podran ser sujeios de aseguramiento al
régimen obligatorio mediante convenio que firmen con el Instituto,
en donde se esiableceran las modalidades y fechas de
incorporacién al régimen obligatorio; en dichos convenios deberan
sujetarse al reglamento que al efecto expida el Ejecutivo Federal.
Las reglas de incorporacidn voluntaria sefalan que, acepiada la
incorporacion, seran aplicables las disposiciones del régimen
obligatorio del Seguro Social, con las modalidades y salvedadcs que
establezca la ley. Ademas, advierie que el Insiituio podra establecer
plazos de espera para ¢l disfrute de las prestaciones en especie, en
el ramo del seguro de enfermedades y maternidad.

Las cuotas obrero-paironales de los {rabajadores adomésticos
se cubriran conforme al salario real integrado. Se establece en el
articulo 231 que la incorporacion voluniaria al régimen obligatorio de
eslos trabzjadores se acaba cuando termineg la relacién laboral que
le dio origen y se comunigue esia circunstancia al Instituto.

&l esguama cde aseguramiento para los {ravajadores qua se
incorporan voluntariamenie al régiman obligatorio estd contemplado
por el articulo 222, fraccion 1, de la nueva Ley del Seguro Social.

Habiendo advertido el articulo 226 de la ley que el
aseguramianto voluniario no procedera cuando de manera previsible
comprometa el ecuilibrio financiero o la eficacia de los servicios cue
el Instituto proporciona a los aseguracos del régimen obligatorio, el
reglamento, en sus considerandos, sefiala cGue la capacicad
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instalada de las unidades médicas es suficiente, de tal modo que la
incorporacion voluntaria de los domésticos no dificultara la accion
del Instituto.

El reglamento se atiene a la definicién del articulo 331 de la
Ley Federal del Trabajo al determinar quienes son trabajadores
domésticos, y sigue también en la distincibn entre éstos y las
personas que prestan servicio de aseo, asistencia, atencion de
clienies y oiros semejanies en hoteles, casas de asisiencia,
restaurantes, fondas, bares, hospitales, sanaiorios, colegios,
internados, ecdificios de departamentos, oficinas, condominios y
olros esiablecimientos analogos. £stos irabajadores son, para todos
los efectos legales, sujetos a régimen obligatorio, y por o mismo no
estan sujetos a la via de incorporacidn voluniaria.

El articulo 6° del reglamenio indica que los domésticos
incorporados voluntariamente estaran protegidos en todos los ramos
del seguro, incluido el de guarderias para hijos de aseguradas. En &l
capitulo IV se establecen las modalidades para esios ramos: el
articulo 225 de la Ley del Seguro Sccial prevé los plazos de espera
para el disfrute de las prestaciones en especia del ramo del seguro
de enfermedades y maternidad. El reglamento en su articulo 19,
advierie que el Instituto se hara cargo de la atencién médica por
riesgos ae trabajo cuando éstos ccurran a partir de los treinta dias
siguientes a su inscripcidn, plazo de espera no contemplado en el
capitulo IX de la Ley del Seguro Social. Pero cuando se traie del
reingreso del trabajador, la atencién meédica se le proporcionara de
inmediato si retne un minimo de 16 semanas de aseguramienio
deniro de los doce meses anieriores a la fecha de reingreso. £n los
casos oe riesgos realizedaos ceniro de los 30 dias de plazo, cuando
no se frate de un reingreso, las prestaciones correspondientes
guedarén a cargo cel patrén en los términos de la Ley Federal del
Trabajo. _

Las pensiones por incapacidad permanente, total o parcial,
serén otorgadas por la institucion de seguros que elija el trabajador
conforme a lo establecido en la Ley del Seguro Social (articulos 58 a
63). La ayuda para gastos de funeral consisien en dos meses de
salario minimo general que rija en el Distrito ~2deral en la fecha del
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faliecimiento, quedando a cargo del pairén la obligacion de pagar la
prestacion cuando no se reunan los requisitos de dicho articulo.

Las prestaciones del Seguro de Enfermedades y Maternidad
estan también sujetas a un plazo de espera con la excepcion, ya
comentada, del caso de reingreso.

El subsidio por incapacidad temporal por riesgos no
profesionales, una vez transcurridos los 30 dias calendario o bien
habiendo cumplido con 16 semanas de aseguramiento dentro de los
doce meses anieriores a la reinscripcion, se pagara a partir del
decimoguinto dia de iniciada la incapacidad certificada por el médico
y hasta por el término de 52 semanas. El importe de estos subsidios
sera de cincuenta por ciento del salario base de cotizacién. En caso
de maternidad, las aseguradas tendran derecho a las prestaciones
en espeacie a partir dal dia que el Instituio certifique el estado de
embarazo. Para el disfrute del subsidio de maiernidad, la asegurada
debera reunir un minimo de 30 semanas de cotizacion en los doce
meses anteriores a la fecha en que debiera comenzar el pago del
subsidio. Cuando la asegurada no cumpla con las cotizaciones
requeridas, quedara a cargo del patrén el pago del salario integro
segun lo establece el arliculo 103 de la Ley del Seguro Social y el
articulo 170 de la Ley Federal del Trabajo.

El seguro de guarderias se otorga en los términos que sedala
el capitulo VI del titulo segundo de la L.ey del Seguro Social, cuya
prima para financiamiento, como en el caso de los riesgos de
trabajo, cubriran iniegramente los patrones.

Otro mecanismo imporianie como técnica espacifica de
seguridad social lo constituyen los servicios de guarderia. El
orgdenamiento de seguridad social de 1973 introdujo en el llamado
“régimen obligatorio” el servicio de guarderia para los hijos de las
aseguradas. La nueva ley conserva el mismo espiritu, incluyendo
ademéas de esie servicio al (rabajador viudo o divorciado que
consarve la cusiocCia de los hijos y no pueda proporcionarles los
cuidados duranie su jornada de trabajo.

La innovacidon coordinaba el citado ordenamiento con la
disposicion del articulo 171 de la Ley Federal del Trabajo de 1970,
Gue prescribe que los servicios ge guarderia infantil serén presiados
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por el Instituto Mexicano del Seguro Social, de conformidad con la
ley respectiva.

En 1261, el Ejecutivo reglamentd la Ley Federal del Trabajo,
circunscribiendo la obligacién patronal de proporcionar servicios de
guarderia a las empresas con mas de 50 trabajadoras. Con la
reforma de 1962 a la ley labora, el IMSS quedd obligado a
proporcionar tal servicio, considerando su experiencia técnica y
administrativa.

La obligacibn en comento, se funda en el principio de
solidaridad social, expresado en la disposicion que establece la
cobertura de la prima para financiar las guarderias como obligacion
de todos los pairones, independientemente de gue utilicen o0 no
trabajadoras a su servicio. De otro modo, podria disminuirse las
oportunidades de empleo de la mujer irabajadora, o del trabajador
viudo o divorciado gue conserve la custodia de los hijos. Este ramo
del seguro social se exiiende, por disposicion legal, a todos los
municipios de la Republica en los que opere el régimen obligatorio
urbano.

£l organismo gesior del seguro social es, desde 1943, el
Instituto Mexicano del Seguro Social, cuya estructura legal no suffid
modificacién sustancial alguna con la nueva ley de 1997. En la
exposicién de motivos de 1942 se explico que “para la organizaciéon
y acministracion del sisiema se crea una institucidon de seivicio
publico descentralizado, con la personalidad juridica propia y libre
de disposicion de su pafrimonio’. Se encomendd la gestién del
sistema a un organismo cescentralizado porgue ofrece, respecio del
centralizado, ventajas de consideracidon, entre las que se
encueniran: primero, una mejor preparacién técnica en sus
elementos directivos, surgida de la esbpecializacion; segundo, la
democracia efectiva en la organizaciéon del mismo, pugs permiie a
fos directamenie interesados en su funcionamienio intervenir en su
mangjo; {ercero, atraer donativos de los pariiculares, que estaran
sSeguros de que, con los mismos, se incrementaré el servicios al que
los destinan, sin peligro de confundirse con los fondos publicos, y
cuario, inspirar una mayor confianza a los individuos objeto dal
servicio. Para Mario de la Cuava es el seguro social un servicio
publico nacional, cue se propone prevenir o reparar las
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consecuencias de los riesgos naturales y sociales a que estaran
expuestos los trabajadores.

La nueva ley de 1997, en el articulo 251, establece las
atribuciones del organismo: administrar los diversos ramos del
seguro social y prestas los servicios de beneficio colectivo; recaudar
las cuotas; satisfacer las prestaciones; inveriir sus fondos; realizar
los acios juridicos necesarios para cumplir sus fines; establecer
clinicas, hospitales, guarderias infantiles, farmacias, centros de
convalecencia y vacacionales, asi como escuelas de capacitacion y
demas establecimientos para el cumplimiento de sus fines, sin
sujetarse a las condiciones, salvo las sanitarias, que fijen las leyes
respectivas para las empresas privadas; organizar sus
dependencias; difundir conocimientos y practicas de prevision y
seguridad social; expedir sus reglamentos interiores y demas que le
confiera la ley.

La docirina y la jurisprudencia han establecido - escribe Mario
de la Cueva - que la naturaleza del IMSS es doble: como organismo
descentralizado con personalidad juridica, esta sometido a las
normas y procedimientos del derecho civil y mercantil para los actos
juridicos en que intervenga vy las disoosiciones de derecho gel
trabajo para las relaciongs juridicas que forme con su poersonal.
Pero, y de conformidad con los dispuesto por el articulo 135 del al
ley de 1943, que corresponde a los articulos 267 y 268 de la ley de
1973, asi como 287 y 288 de la nueva ley, actita como autoridad
fiscal titular del poder publico para la determinacion de los créditos y
de las bases de liguidacidon y para fijar la cantidad liGuida y su
percepcion y cobro. La exposicidon de motivos del precepto justificd
la coble personalidad, diciendo aue la vida de la institucién no podia
guedar en suspenso durante la tramitacidén de los millares ds
procesos a que daria lugar la oposicidn de los coniricuyanies.

=l articulo 257 de la ley de 1997 establece, como 6rganos
superiores del instituto, a la asamblea general (compuesia de 30
miernbros designados en nimero igual por el Ejecutivo ~ederal, por
las organizaciongs patronales y por las organizacionss de
irebajadores);, el consgjo técnico, representante legal vy
administrador del Instituto (compuesto hasia por 12 miembros
designados medianie la misma proporcion y por las mismas
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entidades recién mencionadas); la comisidén de vigilancia (integrada
por seis miembros designados mediante la férmula arriba indicada)
y la direccion general (nombrada por el Presidente de la Republica).

4.2, EL SEGURO SOCIAL.

! Seguro Social, como ya lo vimos, es uno de los
instrumentos de la seguridad social en México. Corresponde ahora,
determinar en qué consiste y cuéles son sus caracieristicas.

4.2.1. CONGEPTO.

Al efecto, el iratadista, Alberio Brisefio establece:

“‘Una simple nocion de Seguro nos brinda la idea de
proteccién; la proteccidbn subone un riesgo y éste la necesidad de
atender una contingencia. Hablar de proteccion implica prestaciones
frente a riesgos y los riesgos varian tambign conforme a la actividad.
La palabra seguro significa libre y exento de todo neligro o dafio. El
seguro es una institucibn econdmica mediante la cual las
adversidades personales o particulares se transfirieren del particular
a un grupo; esta transferencia tiene como coniraprestacién el pago
de una cuota llamada prima, a cambio de la cual el grupo emite un
contrato de coberiura conocido como podliza y el total de las primas
pagadas al grubo por los contratanies ce las oélizas constituye el
fondo ce reserva que sirve para cubrir las pércidas individuales.”

Sin embargo, este concepto, nos serviria Unicamente para
distinguir un seguro privado, de un seguro social.

Lo que nos interesa es, que gueads claro, que el Seguro Social
pusce considerarse :

a) Un medio que preiende amparar al individuo frente a las

contingencias de la vida, ademés de promover su bienastar
y estimular la mas completa expresion y desarrollo de sus
‘capacicades.



52

b) Es uninstrumento de toda organizaciéon social moderna que
se disefia y ajusta a las necesidades de una colectividad.

c) Es una respuesta organizada y publica frente a las
privaciones y desequilibrios, econdmicos y sociales, que
impone la vida contemporédnea y que necesariamente
demanda de la participacidn activa de los individuos que
seran beneficiados.

d) Es un compromiso colectivo que permite compariir los
riesgos y los recursos de las personas.

e) Es un derecno fundamental y un instrumento de progreso
social que actha mediante la solidaridad y la distribucién de
la riqueza que con su trabajo genera una comunidad®.

Esto pariiendo de lo gue dispone el ariiculo 4° de la Ley del
Seguro Social, que a la letra dice:

El Seguro Social es el instrumento basico de
la seguridad social, establecido como un servicio
puiblico de caracter nacional en los términos de
esta ley, sin perjuicio de los sistemas
instituidos por otros ordenamientos.

4.2.2. CARACTERISTICAS.

Asl las cosas, sentadas las ideas anteriores, desprendaremos
las siguientes caracteristicas del Seguro Sccial.

a) Los asegurados son preferenlemente Dpero no -
exclusivamente trabzajadores, aungue éstos constituyan el
grupo social mas numeroso.

b) lLa colizacion es ftripariita, dependiendo del ramo ds
seguro especifico de que se trate, ya que los trabajadores,
sus pairones y el Estado contribuyen a formar el fondo del
cual s2 han de cubrir las pensionas, subsicios o0 ayudas

22 Narro Robles José. La Seguridad Social Mexicana en los Albores del Siglo XX1. Fondo de Cultura
Economtca. México, 1993. Pag.56.
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econbmicas, asi como los servicios de indole médico y
prestaciones sociales, que ya en un principios se
mencionaron.

El Seguro Social, como ya vimos, es una institucion que
brinda un servicio publico nacional, creado por una ley de
orden publico e interés social, que no busca fines
lucrativos sino el interés general.

Genera dzsrechos individuales, de tal suerie que los
asegurados y/o beneficiarios pueden reclamar, en la
forma y términos legales, las presiaciones en dinero y en
@speacie gue por la aportacidn de sus cuotas cubiertas se
hayan generado.

Sin perseguir fines asisienciales, otorga presiaciones
econdémicas, médicas y sociales, a los sujetos 0 grupos
sociales previstos en la ley, quienes han debido contribuir
con las aporiaciones sefialadas en la propia ley que lo
creo, pero no asi a quienes sbélo exhiben su estado de
necesidad como condicidn para obtener un servicio social,
siendo contrario entonces a la asistencia y a la
beneficencia publica.

I Seguro Social, perienece a la rama del derecho oublico
social, atendiendo a su naturaleza, alcance, grupos de
proteccién, financiamiento y conformacion de los
organismos publicos descentralizados que los brindan.

La institucidon que lo presta es siempre un organismo
publico descentralizado, con personalidad juridica vy
patrimonio propio, entes autérguicos con funcionas de
autoridad administrativa y/o fiscal, cue no tienen actividad
de lucro ni por finalidad obiener ganancias por la
prestacién de sus servicios.

Surgid a la vida juridica en base a una ley de observancia
obligatoria, de orden piblico, interés social y de aplicacion
estricta.

l.os asegurados, cdzben ser siempre las personas
consigeragas en su lay como sujetos ¢e aseguramiento.

=l financiamienio dz esie seguro, se efectlia madianie el
pago de cuoias o coniribuciones cubiertas en forma



54

tripartita por el gobiarno, trabajadores y patrones, siendo
éstos los sujetos obligados en ia relacidn tributaria.

k) Quedan por &l protegidas, Unica y exclusivamente
parsonas.

) Las cuotas se esiablecen en cuanto a su monto o
periodicidad por su ley respectiva, de manera
predeterminada en su tasa y base fiscales, y es ademas
obligatoria.

m) El entero de las cuotas se hace obligatoriamente, pero en
el caso de no cubrirse oportuna y completamente por el
pairén sujeto ovligado de la tributacién, de todas formas
se brindan las prestaciones econdémicas y en especia al
asegurado o sus bengficiarios.

n) Por dliimo, es factible, excepcionalmente, que la
instituciébn oftorgue, a pesar de no esiar previamente
asegurado un operario anies del siniestro laboral, las
prestaciones en dinero y en especia a que hubiese tenido
derecho de encontrarse inscrito, fincandole luago el cobro
de todo elio al patron omiso en su caracter de sujeto
obligado en dicha relacién laboral y trioutaria, a través de
la determinacién de un capital constitutivo®.

Todo eslo, es la garantia contra las consecuencias
econdmicas que fragn aparejados los riesgos y que pueden
disminuir o exlinguir la capacidad del homore para el trabajo.

El articulo 5° de la Ley c¢el Seguro Social, establece
propiamente el objeto especifico de esia ley, que es la creacién de
un organismo publico con un fin determinado.

Organismo publico con personalidad jurigica propia cue, nor lo
tanto, disfruta de los atribuios de toda persona jurigica, como son el

2 Ruiz Moreno Arigel. Nuevo Derecho de la Seguridad Social. 1°. Ed. Porria. México, 1999. Pag.120.
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nombre, patrimonio propio y su domicilio, consignados en este y
otros articulos de esta ley.

Como institucién u organismo de seguridad social, se suma al
conjunto de entidades, con un largo historial en nuestro pais,
destinadas a la proteccidn de la clase trabajadora y sus familiar
contra los riesgos derivados del trabajo y de la existencia en
general.

4.3.1. CONGEPTO.

El Instituio Mexicano dal Seguro Social (IMSS) es un
organismo federal descentralizado, creado en 1943, competenie
para proporcionar servicios de seguridad social a los trabajadores,
particulares y de algunas paraestatales.

Su naturaleza juridica es objeto de opiniones enconiradas ya
gue algunos lo consideran de caracter sui generis.

Conceptualizado por la ley, como un organismo publico
descentralizado con personalidad y patrimonio propio con caracter
de organismo fiscal autdbnomo.

4.3.2.CARACTERISTICAS.

Desprendemos del mismo articulo 5° de la ley del Seguro
Social, las siguientes caracleristicas del organismo a quien se le ha
encomendado la organizacion y administracién de cicho seguro.

A.3.2.1. SERV.CIG PUBI fCO NACIORAL.

Conviene destacar, de nuava cuenta, que el Seguro Social, a
través del uMSS, es el instrumento basico de la seguridad social,
establecido como un sarvicio publico nacional.

Entendemos por servicio publico el conjunio de actividades
que tienen por objetivo saiisfacer una necesidad colectiva de
carécter material, econémico o cultural, a {ravés de presiaciones
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concretas e individuales, brindado por el Estado a las personas que
lo solicitan, de acuerdo con un sistema seflalado por la ley, para que
el mismo sea permanente y adecuado a las necesidades colectivas.
Por ello, constituird un servicio pablico toda actividad cuyo
cumplimiento y realizacion esta conirolada por los oOrganos del
gobierno, al resultar indispensable para la convivencia y desarrollo
de la sociedad, de modo que no puede ser realizado sino a través
del Estado®.

4.3.2.2. PERSONALIDAD Y CAPACIDAD JURIDICAS.

Como se desprende de la lecitura del, ya mencionado, articulo
5° de la Ley del Seguro Social; la organizacion y administracion del
Seguro Social esta a cargo del organismo publico descentralizado
con personalidad y patrimonio propios, denominado Instituto
Mexicano del Seguro Social.

Ya se ha dicho que el Estado reconoce u olorga personalidad
a ciertos agrupamientos sociales o0 colectivos, convirtiéndolos en
sujeios de derechos y obligaciones.

Asi, los organismos descentralizados poseen por disposicion
de la ley, una personalidad juridica propia que les permitiré realizar
los actos necesarios para el logro de su cbjeto y finalidad.

4.3.2.3. ORCANISHIQ PUBRLICO BESCENTRALIZAGD.

Ahora, estableceremos en gué consiste la figura juridica de la
gescentralizacion administrativa gue ostenta el Instituio Mexicano
del Seguro Social, como organismo publico descentralizado.

Para ello, retomaremos algunas ideas basicas gue ya hemos
manegjado con antelacion.

Desceniralizar, consisie en “alejar del centro, desprender del
nacleo”. La descentralizacién adminisirativa es un fenémeno social
gue se aprecia praclicamenie en todes los Esfados modernos,
¢ebido a la necesidad de atender un servicio pUblico con personal

24 Ibidem, Pag.131.
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técnico especializado y con independencia presupuestaria, que le
diera flexibilidad a las necesidades econdémicas del servicio mismo,
librando a éste de la problemética que impone la burocracia
ceniralizada.

Debemos entender enionces por organismo pablico
dascentralizado, conforme a la doctrina administrativa y a las
disposiciones legales vigentes en nuesiro pais:

Las instituciones o personas Jjuridicas creadas
por un Decreto, ya del Congreso de la Unidén o del
Congreso Local de los Estados integrantes de la
Federacidn, ya del Presidente de la Republica o de
los Gobernadores de los Estados (cuando tenga esta
facultad expresa), y que por virtud del citado
Decretc cuenten con un marco legal, personalidad
juridica, autarquia y patrimonios, cualquiera que
sea la estructura legal que adopten®®.

Asi, por la existencia de tres niveles de gobierno, en nuestro
pais existen organismos publicos descentralizados de competencia
federal, local o municipal, segln sea el origen , finalidad y funciones
que les sean propias.

En tal virtud, desceniralizacién significa, en principio, la
actividad legislativa o ejecutiva de gobierno, dirigida a desprender
de la administracién pulblica ceniralizada determinadas funciones
gue le son propias, para eniregarlas a entes u organismos
espacialmente creados para ello, los que gozan de autarguia, es
decir, el poder de tomar sus determinaciones, sin estar sujeto
jerérguicamente, ni al Gobierno Central, ni a las Depeandencias
direcias de ésie.

Andrés Serra Rojas, con relacibn a los organismos
administrativos descentralizados, seftala:

El organismo descentralizado también realiza
fines especiales del Estado en materia federal.
Tiene 'una personalidad juridica otorgada por una

 Ibidem, Pag.132.
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ley o0 decreto y la personalidad de los entes
descentralizados es independiente de la
personalidad general de la Administracién Pdblica.
Posee un patrimonio propio, regido por normas de
derecho publico, pero su estructura debe obedecer
a reglas técnicas especiales y a procedimientos
de la misma naturaleza; el patrimonio de 1los
organismos descentralizados son 10s bienes del
Estado, pero sometides a un régimen Jjuridico
especial.

Los bienes de 1los entes descentralizados
cuando desaparecen, vuelven al patrimonio del
Estado, conforme al articulo 3° fraccidén IV de la
Ley General de Bienes Nacionales. Los
descentralizados gozan de cierta autonomia
técnica, incluso pueden adoptar ciertos principios
de las empresas privadas, en el Estado moderno no
se rompe esta autonomia técnica y se mantiene la
unidad financiera del Estado.

Es aplicable la ley de responsabilidades a los
organismos descentralizados. El poder central
realiza el control de los &6rganos descentralizados
a través de la Secretaria de la Contraloria
General de la Federacién?®®.

l.a desceniralizaciéon puede ser politica o adminisirativa, y ésta
a su vez puede adopiar modalidades por servicio, por colaboracion
o por regién, atendiendo a las ileorias doctrinarias del derecho
adminisirativo, en las que se encuentra enmarcada dicha figura
juridica.

En lo que =ahora nos interesa, la deascentralizacion
administrativa esta regulada por las leyes espeaciales de creacion de
los entes u organismos aut2rguicos, cue pueden dars2 en los ires
niveles de gobierno; el feceral, el estatal y el municipal; en el
entendido gue las leyes emanacas del Legislativo 0 decretos dal
=jecutivo, creadores del organismo descentralizado, establecen no

% Serra Rojas Andrés. Op.cit. Pag. 711.
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sblo su marco legal de existencia, su propio régimen, el objeto del
ente, sus airibuciones y los érganos de su gobierno interno, sino que
ademas precisan todas las particularidades relacionadas a las
condiciones o requisitos que deben observarse en la prestacion del
servicio publico gua espeacificamente les corresponde brindar.

Debemos destacar que, con independencia de los requisitos

de personalidad juridica vy patrimonio propios, los organismos
plblicos descentralizados, al administrarse por si mismos, con
autonomia jerérquica en el orden de la adminisiracién publica
centralizada, gozan de otro requisito esencial y caracieristico: la
lamada aularquia, gue implica una verdadera autonomia con
respecto del poder central, en donde los propios 6rganos superiores
son ios gue en forma colegiada ioman las decisiones.

Asi vistas las cosas, la desceniralizacidon administrativa, de la

gue participa el IMSS, presenia las siguientes ventajas:

a) Favorece el desarrollo de los servicios pulblicos
especiales, como en el caso los de seguridad social, pues
la autarguia institucional permite realizar, con criterio
técnico-funcional, la prestacion de servicios que por ley le
fueron confiados.

b) Lioera de las influencias politicas y atiende mejor al
desariollo econémico del ente, porque la autonomia
financiera de que disfruta le permite una operacién
homogénea en [a tarea que les es propia conforma a su
régimen legal, asegurando paralelamente la correcta y
planificada inversién de los fondos presupusestarios en los
destinos previstos.

¢) Facilita el control publico da la insiitucién, tanto financiero
como operativo, pues si bien la responsabilidad recaz en
DriNCIpIo en sus propios Organos drincinales de gobierno
interno, en lo general Ie compeie a los 6rganos de contro!
y supervision del Estado, como resulta ser la Secretaria
de la Contraloria y Desarrollo Administrativo ael gobierno
feceral.

d) Impide la conceniracion perniciosa c¢el ooder, al

- desvincularse de la jerarguia lineal de la adminisiracion
centralizada, lograndose el caval cumplimienio de los
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objetivos {razados y planificados por los dérganos
superiores e internos de dicha institucion, sin la
intervencidn en sus decisiones autarquicas por parte de
los sectores sociales que reciben el servicio Pﬁblico que
brinda, ni de otro tipo de autoridades diversas®’.

Retomando lo anies mencionado, acerca de los tipos de
descentralizacibn administrativa, estamos ciertos en que la
institucién que estamos analizando se identifica con el tipo de
desceniralizacidn administrativa por servicio al contar con los
siguienies elementos :

a) Presta un servicio publico especializado, ya que se
requiere de una preparacién técnica muy especializada.

b) Cuenta con un ordenamiento legal que regula sus
actividades como entidad encargada de prestar dicho
servicio a todo el pais.

c) Participan en la direccidn de tal institucién, represeniantes
de los sectores gubernamental, obrero y patronal.

d) Se observa un conirol adecuado por parte de la
administracion central, sobre los acios realizados en el
servicio publico que brinda.

e) Existe una plena responsabilidad personal y efectiva de
sus funcionarios y empleados.

4.3.2.4. PATRIMONIO PRCPIO.

=1 IMSS, como organismo publico descentralizado, ademas de
contar con una personalidad juridica propia y 6rganos de gobierno
internos, cuenta con un patrimonio propio gue es e siguiente punto
a tratar.

El patrimonio del Instituio esta constituido por los siguienies
recursos ( Articulo 253 de la Ley del Seguro Social ) :

77 Ruiz Moreno Angel. Op.cit. Pag.133 y 134,
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l. Las cuotas a cargo de los patrones, trabajadores y
demas sujeios sefalados en esta ley, asi como la
contribucion del Estado, respecto de los seguros de
riesgos de trabajo, enfermedades y maternidad, invalidez
y vida, guarderias y prestaciones sociales, asi como de
salud para la familia y adicionales.

Il Los intereses, realizacion de activos, alquileres, rentas,
rendimignios, utilidades y frutos de cualguier clase, que
produzcan sus bienes.

lll. Las donaciones, herencias, legados, subsidios vV
adjudicaciones que se hagan a su favor, y

IV. Cualguier otros ingresos cue le sefalen las leyes y
reglamentos.

Por lo tanio, y como lo sefiala el articulo 255 de la ley antes
mencionada, el Instituto Mexicano del Seguro Social se considera
de acreditada solvencia y no estara obligado, por tanto, a constituir
depdsiios o fianzas legales, ni aun traténdose del juicio de amparo.
Los bienes del Insiituto afectos a la presiacion directa de sus
Servicios seran inembargables.

4.3.2.5. ORCGANISMO FISCAL AUTONGHO.

A partir de 1944, cuando se reformo el articulo 135 de la
original Ley del Seguro Social, el IMSS adquiri6 el carécter de
organismo fiscal auiénomo, con faculiades expresas para
cdeterminar créditos a su favor y precisar las bases para su
liquidacion, fijarlos en cantidad liguida, cobrarlos y percibirlos. Por lo
tanto, se lz dotd de plena compatencia tributaria®, convirlidndolo en

% En este punto, es importante analizar la diferencia que existe entre las figuras juridicas de la potestad
tributaria del Estado y la competencia tributaria, de sus 6rganos o entes descentralizados:
- La potestad tributaria consiste en la facultad del Estado, por virtud de la cual puede imponer
a los particulares la obligacion de aportar una parte de su riqueza, para que éste cuente con
los recursos econdmicos que le permitan ejercer las atribuciones que le estin encomendadas,
‘potestad tributaria que tiene su fundamento en el articulo 31 fraccion TV de la Constitucién
Federal.
- La competencia tributaria consiste en la facultad de recaudar el tributo, cuando se produce en
la realidad el hecho generador de la obligacién tributaria, previa e hipotéticamente
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autoridad fiscal autonoma (Articulos 5, 287 y 288 de la nueva Ley
del Seguro Social).

Esto implico, que el Instituio (como organismo fiscal
autbnomo) actie investido con la caracteristica de autoridad
revisora y liguidadora de indole fiscal, a través de una serie de
aciividades cuya competencia deriva de su propio marco legal, tales
como: vigilar el cabal y oportuno cumplimiento por parte de los
patrones y demas sujetos obligados, para con las disposiciones en
materia de seguro social; determinar sobre la exisiencia de hechos 0
actos que generen obligaciones a cargo de los sujetos obligados
que conslituyan créditos a su favor, establecer quién tiene el
caracter de obligado en la tributacidn, precisando las bases para la
liquidacidén; la emisién del crédito; su cobro y percepcidon, de ser
preciso aplicando el procedimianto administrativo de ejecuciéon en
base a las reglas que al efecto dispone el Cédigo rFiscal de la
Federacion, cuando fuera necesario, asi como oiras actividades
analogas o consecuenciales.

Todo esto, debido a que el Institulo Mexicano del Seguro
Social deriva su caracter de Organismo Fiscal Auténomo, del
carécter fiscal atribuido a las cuotas, recargos y capitales
constitutivos.

E£n este sentido, el Tribunal Fiscal de.la Fedaracion al dictar
jurisprudencia ha sosienido que tal institucion es un ente fiscal
auténomo con amplisimas faculiades coniempladas en su ley.

De esta manera, el IMSS no sélo actia como persona moral
oficial sino, que ademé&s, cuenta con el caracter de autoridad fiscal
autdbnoma, debdiendo forzosamente cedir su actividad al marco de
legelidad constitucional.

4.3.72.8. SUS ATRIBUCIONES.

i_Las facultades y atriouciones legeles con que cuenia el IViSS,
se precisan de manera expresa en el Articulo 251 de la nueva Ley

establecida en la ley fiscal, aplicAindose invariablemente el principio juridico de que “no hay
tributo sin ley”.
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del Seguro Social, tales facultades se pueden resumir en el listado
siguiente conforme lo estipula el numeral preciiado:

Il.
fil.

V.

V.

VIL.
vili,
IX.

Administrar los seguros de riesgos de trabajo,
enfermedades y maiernidad, invalidez y vida, guarderias
y prestaciones sociales, salud para la familia y
adicionales que integran el seguro social, y prestar los
servicios de beneficio colectivo que sefala la Ley del
Seguro Social,

Satisfacer las prestaciones que se establecen en dicha
ley;

Invertir sus fondos de acuerdo a las disposiciones de la
citada ley,

Realizar toda clase de acios juridicos necesarios para
cumplir son sus fines, asi como ce aquellos que fueren
necesarios para la administracion de las finanzas
institucionales;

Adaquirir bienes muebles e inmuebles, para los fines que
le son propios;

Establecer clinicas, hospilales, guarderias infantiles,
farmacias, centros de convalecencia, centros
vacacionales, velatorics, asi como ceniros de
capacitacion, deportivos, de seguridad social para el
bienastar familiar, y demas establecimientos para el
cumplimiento de los fines que le son propios, sin
sujetarse a las condiciones salvo las sanitarias, que fijen
las leyes y reglamentos respeclivos para empresas
privadas con actividadas similares;

Establecer y organizar sus dependencias;

Exoedir sus reglamentos interiores,

Difundir conocimientos y praciicas de prevision vy
seguridad social,

Registrar a los patrones y demas sujetos obligados,
inscribir a los trabajadores asalariados e independientes
y precisar su base de cotizacion, atn sin previa gestion
de los interesados, sin que ello libere a los obligados de




Xl

XH.

Xl

XIV.

XV.

las responsabilidades y sanciones por infracciones en
que hubiesen incurmido;

Dar de baja del régimen a los sujeios asegurados,
verificada la desapariciéon del supuesto hecho gue dio
origen a su aseguramienio, aitn cuando el patrén o
sujeto hubiese omitido preseniar el aviso de baja
respectivo;

Recaudar y cobrar las cuotas de los seguros de riesgos
de trabajo, enfermedades y maternidad, invalidez y vida,
guarderias y presiaciones sociales, salud para la familia
y adicionaies, los capitales constituiivos, accesorios y
percibir los deméas recursos del Instituto; asi como la
recaudacion y el cobro de las cuoias del seguro de retiro,
cesantia en edad avanzada y vejez;

Establecer los procedimienios para la inscripcion, el
cobro de cuotas y el otorgamiento te prestaciongs;
Determinar los crédiios a favor del Instituto y las bases
para la liquidacién de cuotas, recargos, asi como sus
accesorios y fijarlos en cantidad liquida, cobrarlos y
percipirtos, de conformidad con la aludida ley y demas
disposiciones aplicables. Las licuidaciones de las cuotas
del seguro de retiro, cesantia en edad avanzada y vejez
podran ser emitidas y notificadas conjuniamente con las
liquidaciones de Ilas aporiaciones y descuenios
correspondienies al fondo nacional de vivienda por el
personal del Instituio del Fondo Nacional de la Vivienda
para los Trabajadores, previo convenio de coordinacion
con el citado Instituto;

Determinar la existencia, conienido y alcance de las
obligaciones incumplidas por los pairones y demas
sujetos ovligados en los iérminos de la ley y demaés
disposiciones relativas, aplicando en su caso, los datos
con que cuente, en funcion del dliimo mas cubierto 0 con
apoyo en los nechos que conozca con motivo del
ejercicio de las faculiades de comprobacion de que goza
como autoridad, o bien a través de los expadienies o
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documentos proporcionados por otras autoridades
fiscales;

XVI. Ratificar o reciificar la prima , la clasificacién y el grado
de riesgo de la empresa para efectos de la cobertura de
fas cuotas del seguro de riesgos de trabajo,

XVIil. Determinar y hacer efectivo el monio de los capitales
consiitutivos en los iérminos de la Ley del Seguro Social;

XVIII. Ordenar y practicar visitas domiciliarias con el personal
que al efecio se designe y requerir la exhibicién de libros
y documentos a fin ¢ comprobar el cumplimienio de las
obligaciones que establece la Ley del Seguro Social y
demas disposiciones aplicables;

XIX. Ordenar y praciicar las investigaciones correspondientes
en los casos de sustitucidon patronal y emitir los
dictamenes respectivos;

XX. Establecer coordinacibn con las dependencias vy
entidades de la Administracion Puablica Federal, Estatal y
Municipales, para el cumplimiento de sus objetivos;

XXI. Revisar los dictémenes formulados por contadores
publicos sobre el cumplimienio de las disposiciones
conienidas en la i_ey del Seguro Social;

XXl Realizar inversiones en sociedades 0 empresas que
fengan objeto social complementario o afin al del propio
instituto; v,

XXIll. Las demés cus le otorguen tanto la Ley del Seguro
Social, sus reglamentos y cuzlquier ofra disposicién
aolicable.

=] articulo 254 de la nuava Ley del Seguro Social, estableca
una serie de preriogativas da indole impositiva para el Instituto, cue
atendiendo a las circunsiancias resulian i6gicas: la exencién
genérica de impuesios faderales, esiaiales y municipales y del
departamento del Distrito Federal, quiengs no podran gravar de
manara alguna su capital, ingresos, renta, contratos, actos juridicos,
titulos, documentos, oparaciones o libros ¢e contabilidad ni siguiera
en los casos de impuesios indirecios y el frangueo postal. En estos
casos, al Instituto sélo esiard obligado al pago de derechos de
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caracter municipal que causen sus inmuebles en razén de
pavimenios, atarjeas, limpia y agua potable, estando ademas sujeio
al pago de derechos de caracter federal por la presfacion de
servicios publicos.

4.3.2.7. NATURALEZA DE SUS CUOTAS.

Un problema de gran imporiancia académica y juridica es, sin
lugar a dudas, desentrafiar la naturalzza juridica de las cuofas 0
aporiaciones de seguridad social, ya cue desde que se atriouyé la
calidad de fiscal al pago de las cuoias obrero patronales, surgieron
diversos planteamienios a cerca de la naturaleza juridica propia de
estas aporiaciones. Algunos jurisias opinan gue las mismas no
pueden considerarse da indole fiscal, porque estas contribuciones
no tienen su fundamento en el ariculo 31 fraccion IV de la
Constitucién Federal, que obliga a los mexicanos a contribuir para
los gastos publicos, sino sui géneris se encueniran en el articulo
123 constitucional, lo que se refuerza con la tesis de que no fue
concomitanie el nacimiento del seguro social con la caracteristica
fiscal de las aportaciongs, por lo gue luego entonces no sen créditos
propiamente fiscales sino eguinarados a ésios; oiros jurisperitos
encontraron en las cuotas obreropatronales los caracteres que
identifican a los impuestos; los hay guienes preienden encuadrar las
cuoias obreropatronales como la espacie del iributo dencminado
derecnos, exisien ocuienes le eatribuyen la caracteristica de
contribuciones espaciales, y por ultimo, hay auiores gue las han
definido como paracontribuciones o contribucionss parafiscales.

Lo gue es un hecho es cue ha sido practicamente inaxistente
un esiudio de la naturaleza juricica de esie {ipo de tribuios,
situacién gue trataremos de delimitar ahora, por la imporiancia que
tiene para nuesiro trabajo d2 investigacion.

La orimera de las ideas antes mencionadas, se justifica en
virtud d2 lo que esiablece la Segunca Sala de la Suprema Corie de
Jusiicia de la Nacién en la siguienie tesis :
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SEGURO SOCIAL, L.AS CUOTAS PARA EL,
TIENEN LA CALIDAD DE CREDITOS FISCALES.

De acuerdo con el articulo 135 del Cddige de
Seguridad Social, se desprende que el pago de las
aportaciones, de cuotas del Seguro Social, ya sea
las correspondientes al pago del seguro, o por
invalidez, muerte o cuotas mas elevadas que las
que se estan cobrando, tienen el caracter de
fiscales, por disposicidn expresa, otorgdndole 1la
facultad al Instituto del Segurc Social para la
determinacidén de los créditos y de las bases para
su liquidacién, con el caracter de organismo
fiscal auténomo. De donde el referido precepto no
deja duda para concluir la calidad fiscal otorgada
por la ley a la fijacién de cuotas y a la
competencia del Instituto para ese efecto; ademéas,
de que el mismo ordenamiento determina gue se
aplicardn las normas del Cddigo Fiscal, en
aquellos renglones que regulan las fases oficiosas
y contenciosas del procedimiento tributario. Al
contener el citado precepto los términos “fases
oficiosas y contenciosas” ldégicamente extienden la
aplicacién del Cédigo Fiscal a todo procedimiento
tributario, derivado de 1los acuerdos particulares
de una autoridad (oficiosa) y a las materias
fiscales en controversias sobre las que se
contiene en juicio, © sea al aspecto contencioso,

litigioso, gque es el nombre genérico de todo
cuanto pueda dar motivo a un pleito, y es
precisamente en esta materia, donde tiene

aplicacién el instrumento fiscal y no en ningun
otro que afecte la organizacién interna o
administrativa del Instituto Mexicano del Seguro
Social.

Revisidn fiscal 212/52. Cia. Comercial
Distribuidora, §8.A. 27 de noviembre de 1952,
Unanimidad de cuatro votos. Ausente: Rivera Pérez
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Campos. La publicacidédn no menciona el nombre del
ponente.

Entendemos entonces, que sélo para el Instituto y con motivo
Unicamente de cobrarlas, las cuoias se asimilan a los crédiios
fiscales.

Ofros juristas, asemejan a las cuotas con los impuesios

debido a que encuentran en ellas las caracieristicas de éstos.
Recordemos cuales son las caracieristicas de los impuestos y
veamos si efectivamente pueden compariirse con las cuotas de
seguridad social. Los impuesios reunen las siguienies
caracieristicas, segun Rodriguez Lobato #*:

a) Deben estar establecidos en una ley ( Principio de Legalidad ).
n efecto, no puede haber “impuesto sin ley”, por ello, la
Constitucién en su articulo 31 fraccién IV establece la obligacion
de los mexicanos de coniribuir al gasto publico, de manera
proporcional y equiiativa gue dispongan las leyes. Tal principio,
se ve reéforzado en la misma Constitucidn en sus articulos 73
fraccion VIt y 74 fraccién 1V, referentes a la Ley de Ingresos y
Presupuesto de Egresos.

Del mismo modo, las cuotas tienen su fundamento legal en el
articulo 123 fraccion XXIX Constitucional, que es la fuente de donde
emana el derecho de la seguridad social, al citar : “ Es de utilidad
puplica la Ley del Seguro Social, y ella comorendera los seguros de
invalidez, de vejez, de vida, de cesacién involuntaria del trabajo, de
enfermedadas y accidenies, de servicio de guarderias y cualquier
oiro encaminado a la proteccion y bienestar de los trabajadores,
campasinos, NO asalariados y otros seciores sociales y sus
familiares.”

p) £l pago de impuesios debe ser obligalorio. Esta obligacion
surge de la necesidad de dotar al Esiado de los medios
suficienies para que satisfaga las nscesidades publicas o
sociales a su cargo. Aungue, para el pago de un impuesio

¥ Rodriguez Lobato Rail. Derecho Fiscal. 2°. Ed. Harla. México, 1983. Pig.64 a 67.
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especifico se requiere de la realizacién del hecho generador de
la obligacién tributaria que se esiablece en la ley.
En este caso, las cuotas tnicamente deberan ser cubierias por

los sujetos obligados que establece la Ley del Seguro Social, en su
articulo 253 fraccion |I.

c)

Deben ser proporcionales y equitativos. El ya mencionado
articulo 31 fraccidén IV constitucional, determina que la forma en
que los mexicanos contribuirédn serd de manera proporcional y
equitativa.

Para comprender mejor estos concepios, e Pleno de la
Suprema Corte de Justicia de la Nacién sostuvo el siguienie
criterio :

PROPORCIONALIDAD Y EQUIDAD TRIBUTARIAS
ESTARLECIDAS EN EL ARTICULO 31, FRACCION
IV, CONSTITUOCIONAL.

El articulo 31, fraccidén 1V, de la Constituciédn
establece los principios de proporcionalidad vy
equidad en 1los tributos. La proporcionalidad
radica, medularmente, en que los sujetos
pasivos deben contribuir a los gastos publicos
en funcidn de su respectiva capacidad
econdmica, debiendo aportar una parte justa y
adecuada de sus ingresos, utilidades o]
rendimientos. Conforme a este principio, los
gravamenes deben fijarse de acuerdo con la
capacidad econdmica de cada sujeto pasivo, de
manera que las personas que obtengan ingresos
elevados tributen en forma cualitativa superior
a los de medianos y reducidos recursos. El
cumplimiento de este principio se realiza a
través de tarifas progresivas, pues mediante
ellas se consigue que cubran un impuesto en
monto  superior los contribuyentes de mas
elevados recursos. Expresado en otros términos,
la proporcionalidad se encuentra vinculada con



70

la capacidad econémica de los contribuyentes
que debe ser gravada diferencialmente, conforme
a las tarifas progresivas, para que en cada
caso el impacto sea distinto, no sbélo en
cantidad, sino en lo tocante al mayor © menor
sacrificio reflejado cualitativamente en 1la
disminucidn patrimonial que proceda, y que debe
encontrarse en proporcién a los ingresos
obtenidos. El1 principio de eguidad radica
medularmente en la igualdad ante la misma ley
tributaria de todos 1los sujetos pasivos de un
mismo tributo, los que en tales condiciones
deben recibir un tratamiento idéntico en 1o
concerniente a hipdtesis de causaciédn,
acumulacidén de ingresos gravables, deducciones
permitidas, plazos de pago, etc., debiendo
variar Unicamente las tarifas tributarias
aplicables, de acuerdo con la capacidad
econdmica de cada contribuyente, para respetar
el principio de proporcionalidad antes
mencionado. La equidad tributaria significa, en
consecuencia, que los contribuyentes de un
mismo impuesto deben guardar una situacidn de
igualdad frente a la norma Jjuridica que 1lo
establece y regula.

Nota: Todos los asuntos que integran esta
jurisprudencia, se refieren al Impuesto sobre
la Renta.

Volumenes 181-186, pag.l181. Amparo en revisiédn
5554/83. Comparfiia Cerillera “La Central”, S.A.
12 de junio de 1984. Mayoria de 14 votos.
Disidentes: Al fonso Lépez  Aparicio, David
Franco Rodriguez, Raul Cuevas Mantecén, Eduardo
Langle Martinez, Ernesto Diaz Infante y Jorge
Olivera Toro. Ponente: Mariano Azuela Glitrdn.
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Volumenes 187-192, pag.79. Amparoc en revisidén
2502/83. Servicios Profesionales Tolteca, S.C.
25 de septiembre de 1984. Mayoria de 16 votos.
Disidentes: Alfonso Lépez Aparicio y Raul
Cuevas Mantecdn. Ponente: Francisco H. Pavén
Vasconcelos.

Volumenes 187-192, pag.79. Amparo en revisién
3449/83. Fundidora de Aceros Tepeyac, S.A. 10
de octubre de 1984. Mayoria de 14 wvotos.
Disidente: Raul Cuevas Mantecdédn. Ponente: J.
Ramén Palacios Vargas.

Volumenes 187-192, pag.79. Amparo en revisidn
5413/83. Fabrica de Loza “El Anfora”, S.A. 10
de octubre de 1984. Mayoria de 15 votos.
Disidente: Raul Cuevas Mantecén. Ponente:
Francisco H. Pavdén Vasconcelos.

VolGmenes 187-192, pag.79. Amparo en revisidn
441/83. Cerillos y Fésforos “La Imperial”, S.A.
6 de noviembre de 1984. Mayoria de 14 votos.
Ponente: Eduardo Langle Martinez.

Del mismo modo, las cuotas obrero—patronales también se
rigen con estos principios; asi {o estavlecié el Pleno de la Suprema
Corte de Justicia de la Nacién, al expresar que “son obligaciones
fiscales gue deben cefiirse a los principios fiributarios”.

d) Que se esfablezcan a favor de la adminisiracion activa o
centralizada del Estado. En efecto, hemos visto que el articulo
31 fraccion IV constitucional dispone la cbligacion de contribuir
a los gastos publicos ae la Federacidn, Estados y Municipios.
Tal administracién estd compuesia por el Presidenie de la
Republica, los Secretarios de Estado y el Procurador General
de la Republica, junio con los Departamentos Adminisirativos y
sus respeciivos auxiliares.
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Por lo tanto, quedan excluidos de este rubro los organismos
desceniralizados y las empresas de participacidén estatal. Asi lo ha
reconocido la Suprema Corte de Justicia de la Nacidn mediante la
siguienie tesis :

SEGURO SOCIAL, INSTITUTO MEXICANO DEL.
POR SU CARACTER DE ORGANISMO
DESCENTRALIZADO NO ES PARTE INTEGCRANTE DE
LA FEDERACION.

Siendo el Instituto Mexicano del Seguro Social,
por expresa determinacidn de su ley
constitutiva, un organismo descentralizado con
personalidad Jjuridica propia, es una entidad
separada de la administracidn central. Sdélo
mantiene con el Poder Ejecutivo Federal,
conforme a lo previsto por diversos
ordenamientos legales, relaciones vinculatorias
con la especifica finalidad de regular el
control administrativo de su funcionamiento
organico. De lo que se sigue que, por la
peculiar caracteristica de estar dotado de
personalidad Jjuridica propia, constituye un
ente que no forma parte integrante del 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
“desconcentracidén administrativa” vy que son
aquéllos a los que se les atribuye, mediante
subordinacién jerarquia directa, parte de la
competencia administrativa y, por 1o mismo, en
el desemperio de sus funciones actuan como
6rganos del mismo ente estatal, es decir, que
carecen de personalidad juridica propia.

Séptima Epoca, Volumen LIII, Tercera parte,
pag.84.
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@) Debe destinarse a satisfacer gastos publicos. El Congreso de la
Unidn decreta los impuestos que se consideran suficientes para
satisfacer el Presupussto de Egresos, por lo tanto, el
rendimiento de los impuesios debe destinarse unica Yy
exclusivamente para satisfacer los gastos para los cuales
fueron decretados. En pocas palabras, “a cada gasto,
corresponde generalmente un impuesto” de otro modo se
estaria violando el principio de legalidad antes mencionado.

En esie sentido, la Suprema Corie de Justicia de la Nacién ha
expresado qué “De acuerdo con el articulo 31 fraccién IV de la Carta
Magna, para la validez constitucional de un impuesto se requiere la
satisfaccidn de tres requisitos fundamentales; primero, que sea
establecido por ley; segundo, gque sea proporcional y equitativo, y
tercero, que se dastine al pago de los gastos publicos. Si falta
alguno de estos ires requisitos, necesariamente el impuesio serd
contrario a lo estatuido por la Constitucién General ....".

En cuanto a las cuotas eniregadas al IMSS o instituciones de
seguridad social, Rafael . Mariinez Morales expone que éstas van
destinadas especificamente a cubrir necasidades pecuniarias de
tales instituciones y que, por lo tanto, no se desfinan al gasio
pUblico™.

A contrario sensu, el Pleno de la Suprema Corte de Justicia de
la Nacién esiablecidé que la recaudacidn de las aporiaciones de
seguridad social se destinan a cubrir gasios publicos, a través de la
siguiente {esis aislada :

ADORTACIONES DE SEGURINDAD  SOCIXAIL. SU
RECAUDACYON SE DESYWINA A GASYOS PUBLICOS.

De lo dispuesto en la Ley de Ingresos de la
Federacidén, en el sentido de que el Estado
percibira 1los ingresos provenientes de los
conceptos y en las cantidades que en la misma
se enumeran, en los que se incluyen a las
aportaciones de seguridad social y de 1lo
previsto en el Presupuesto de Egresos, en donde

*® Martinez Morales Rafael. Op.cit. Pig. 91.
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se establece que pueden efectuarse erogaciones
correspondientes a las entidades paraestatales,
entre las que se encuentra el Instituto
Mexicano del Seguro Social, se colige que en
esta materia se recauden a través del organismo
descentralizado encargado de ello, que si bien
tiene personalidad juridica propia y diversa a
la del Estado, realiza una funcién de éste,
como es la seguridad social; por lo tanto, 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 con caracter obligatorio, destinados
al servicio publico de seguridad social.

Amparo en revisién 1543/94. Dubois Quimica,
S.A. de C.C. 26 de febrero de 1996. Unanimidad
de 11 wvotos. Ponente: Mariano Azuela Giliitrén.
Secretaria: Irma Rodriguez Franco.

El Tribunal Pleno, en su sesidén privada
celebrada el veintiocho de marzo en curso, aprobd,
con el numero LIII/96, la tesis que antecede; vy
determindé que la votacidén es iddnea para integrar
tesis de jurisprudencia. México; Distrito Federal,
a veintiocho de marzo de mil novecientos noventa y
seis.

Refuerza este ciriterio, la siguiente jurisprudencia de la Suprema
Corie de Justicia de la Nacién :

CASTOS PUBLICOS.
Por gastos pablicos no deben entenderse todos
los gue pueda hacer el Estado, sino aquellos
destinados a satisfacer las funcicnes y
servicios publicos.

Tomo LXV Arrigunaga Pebdn Manuel. Pag.2723.
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Tomo LXIX Cabegut Alberto M. y coags. Pag.398 y
5417.

Tomo LXXV Mora Manuel F. Pag.3603.

Tomo LXXVI Dominguez Peén Alvaro. P4g.648.
Jurisprudencia 118 (Quinta Epoca) PA&g.155,
Seccién Primera. Volumen 22%. Sala. Apéndice de
Jurisprudencia  de 1917 a 1965. En 1la
compilacidén de fallos de 1917 a 1954 (apéndice
al Tomo CXVIII). Se publicdé con el mismo
titulo. No. 510. Pag.962.

Asi, una vez analizadas cada una de estas caracieristicas,
gueda claro que las cuotas que se aporian al IMSS, no pueden
considerarse dz ninguna manera impuesios, a pesar de que se rigen
por los mismos principios (el de legalidad, el de proporcionalidad, el
de equidad y el del destino al gasto publico) en virtud de que el
Instituto Mexicano del Seguro Social no es parte integrante de la
Administracidon Pablica activa y centralizada del Estado.

Como anieriormenie se habia mencionado, exisien juristas
que pretenden encuadrar a las cuotas cbrero patronales, deniro de
los denominados derechies.

Entendemos por derechos, “las contribuciones establecidas en
la ley, por lo servicios que presta el Estado en sus funciongs de
Derecho Publico, asi como por el uso o aprovechamiento de los
bienes del dominio pablico de la Nacién”, segin se desprends del
Articulo 2° del Cédigo Fiscal de la Federacion.

Y tienen las siguientes caracteristicas, segun Radl Rodriguez
Lobato®":

a) El servicio prestado debe ser aprovecnado direcia y Unicamente
por el usuario, cuien lo solicita para su baneficio individual.

) ElI servicio debe prestarlo la acoministracion activa o
centralizaga.

c) El cobro deba fundarse en una ley. Nuavamente, estamos en
presencia cel princivio ce legalidad, gue antes comentamos; por

3! Rodriguez Lobato Raiil. Op.cit. Pag. 77 y 78.
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lo tanto, podemos expresar en pocas palabras que “no se
cobraran derechos ,si la ley no los contempla”.

d) Es una contraprestacion gue se destina a sufragar gastos
publicos. Esto, debido a que tal servicio sera prestado por la
administracion pdblica activa o centralizada del Estado.

e) El pago es obligatorio. En virtud de lo que establece el articulo
31 fraccion 1V constitucional, que nos obliga a contribuir al gasto
publico.

f) Debe ser proporcional y equitativo. En materia de derechos,
estos principios consisien en gue éstos se fijarén en proporcion
al costo del servicio que presta el Estado.

Visto su concepio y sus caracieristicas;, comprendemos gue las
cuotas obrero paironales que se pagan al Instituto Mexicano del
Seguro Social, ho pueden considerarse como derechos, por las
siguientes razones :

I El servicio que presta el IMSS, es un servicio publico de
caracter nacional (Articulo 4° de la Ley del Seguro Social).

il. El IMSS, no forma parte de la administracién activa o
ceniralizada del Estado. Situacién que ya se apuntdé con
anterioridad y que se sustenta con jurisorudencia de la
Suprema Corte de Justicia de la Nacion.

lil. La ley, no considera como derechos las cuotas que se pagan
al IMSS.

IV. Las cuoias, se pagan por un servicio que el asegurado no ha
solicitado y el cual quiza nunca reguiara, ni le interese.

Para otros, las cuocias de seguridad social tienen las
caracteristicas de las llamadas contribuclonss espaciales ¢ d2
R[Oras. A
£l Articulo 2° del Cécigo Fiscal ¢e la Federacién, en su
fraccion i sefiala: “ Las coniriouciones de mejoras son las
establecidas en la ley a cargo de las personas fisicas y morales que
se beneficien d¢2 maneta directa por obras publicas”.

Al' respecto, Raul Rodriguez Lobato expone “ que g
coniribucion esoecial es la prestacion en dinero establecida por el
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Estado conforme a la ley, con caracter obligatorio, a cargo de las
personas fisicas y morales por el beneficio especial que supone
para ellas la realizacién de una actividad estatal de interés general o
porque ellas han provocado dicha actividad, que debe destinarse a
sufragar los gastos de esa misma actividad™”.

De esias ideas, se desprencen las siguientes caracteristicas
de este tributo :

a) Debe cubrirse sdlo cuando existe un beneficio especial por la
realizacién de una actividad estatal de interés general 0 cuando
se ha provocado esa actividad, esto equivaldria a “ beneficio
igual a contribucién especial o de mejoras’”.

b) El cobro debe fundarse en !a ley (principio de legalidad).

c¢) La prestacién del servicio o la realizacidon de la cbra debe
efectuarla la administracién activa o centralizada, porque lo que
se cobre se destinara a sufragar gastos publicos.

d) La prestacidén debe ser proporcional y equitativa.

e) El pago es obligatorio.

Queda claro, que las cuotas que se pagan al IMSS tampoco
puaden ser consideradas como contribuciones especiales, pues
como ya me ha mencionado, el servicio que presia el Seguro Social
@s proporcionado por un organismo que no forma parle de la
administracidén activa o ceniralizada del Esiado, sino por un
organismo publico descentralizado (como se desprende del Articulo
5° de la Ley del Seguro Social) y norque [0 que s2 paga, es una
contraprestacién por el servicio gue el Seguro proporciona.

Por ditimo, las cuotas gue se enteran al Instituio Mexicano dsl
Seguro Social han sido definidas como conirbucliones
paraiiscales o parzconiribucionas, porcue como en los casos
anieriores, los jurisias encuentran las caracieristicas de éstas en
ellas.

Raul Rodriguez Lobato, define a las contribucionss
parafiscales como las prestaciones en dinero esiablecidas por el
—stado conforme a la ley, con caracier obligaiorio, a favor de
organismos con personalidad propia y distinia del Estado y a cargo

32 Thidem, Pag. 83-a 87.
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de personas fisicas 0 morales usuarias de los servicios o afiliadas a
estos organismos y que éstos recaudan y destinan al financiamiento
de sus gastos™.

En nuestro derecho, De la garza, considera que deben reunir
las siguientes caracteristicas:

1. Son prestaciones obligatorias.

2. No son impuestios, derechos ni contribuciones especiales.

3. Son establecidas a favor de organismos publicos
descentralizados, de las sociedades de participacion estatal,
de organizaciones gremiales, profesionales o sindicales.

4. Estdn incorporadas en el presupuesto, en el ramo de
organismos publicos descentralizados.

Fonrouge, las clasifica en:

a) Contribuciones de caraicier social, corresponden a esta

b)

categoria las contribuciones de seguridad o previsién
social.

Contribuciones de ordenacién econbémica, aqui
encontramos a las contribuciones que se encuentran
vinculadas con la regulacién de la actividad econdémica,
por ejemplo; la regulacién del crédito bancario.
Contribuciones profesionales o sindicales, dentro de esta
categoria se ubican las cuotas 0 apories que daben
ingresarse a las agrupaciones de profesionales liberales o
gue pagan los irabajadores a los sindicatos.

Partiendo de estas ideas, las cuotas obrero patronales
podrian ser consideradas como coniribuciones parafiscales debido a

gue

La coniribucibn de seguricad social, no se identifica
integramente con los impuestos, ni con los derechos y
mucno menos con las coniribucionas espaciales.

3 Ibidem, Pag. 93
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fl. Estan establecidas a favor de organismos publicos
descentralizados ( como el IMSS ).

lll. Son destinadas a financiar determinados objetivos
estatales ( como la seguridad social ).

Lo que es un hecho, es que las cuotas que se Jj)agan al

Instituto Mexicano del Seguro Social son coniribuciones™ y deben
respetar los siguientes principios:
a) De reserva material de ley; PR e L T
: : X . NS
b) De proporcionalidad y equidad; y ST s e T

c) De generalidad.

Esto, se ve validado con la siguiente jurisprudencia de la

Suprema Corie de Justicia de la Nacidn:

SEGURO SOCIAL, CUOTAS DEL. SON
CONTRIBUCIONES Y SE RIGEN POR 1LOS
PRINCIPIOS DE EHQUIDAD Y PROPORCIONALIDAD
TRIBUTARIAS.

Del examen de lo dispuesto en los articulos 2°
del Cbédigo Fiscal de 1la Federacién, y 260,
268, 269, 271 y demds relativos de la Ley del
Seguro Social, se desprende que las cuotas al
Seguro Social son contribuciones, no sbélo por
la calificacidén formal que de ellas hace el
primero de los preceptos citados, al
concebirlas como aportaciones de seguridad a
cargo de las personas que son sustituidas por
el Estado en el cumplimiento de las
obligaciones establecidas por 1la ley en
materia de seguridad social, o de las personas
que se benefician en forma especial por
servicios de seguridad social proporcionados
por el mismo Estado sino, que por su
naturaleza, son obligaciones fiscales que

34 Ruiz Moreno Angel. Op.cit. Pag. 47 y 48.
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deben ceflirse a los principios tributarios, ya
que se advierte de la evolucidn legislativa
que el Instituto Mexicano del Seguro Social,
constituido desde sus origenes como  un
organismo piblico descentralizado de la
Administracién Publica Federal, se convirtid
en un organismo fiscal autdénomo encargado de
prestar el servicio publico de seguridad
social, investido de la facultad de determinar
los «créditos a su <cardo de los sujetos
obligados y de cobrarlos a través del
procedimiento econémico-coactivo y que, por lo
mismo, en su actuacién debe observar 1las
mismas limitaciones Que corresponden a la
potestad tributaria en materia de
proporcionalidad, equidad, legalidad y destino
al gasto publico.

Amparo en revisién 2163/93. Transportadora
Automotriz, S.A. de C.V. 9 de marzo de 1995.
Mayoria de 9 votos. Ponente: Juan Diaz Romero.
Secretaria: Adriana Campuzano de Ortiz.

Amparo en revisién 861/94., Cyanamid, S.A. de
C.V. 13 de marzo de 1995. Mayoria de 11 votos.
Ponente: Juan Diaz Romero. Secretaria: Adriana
Campuzano de Ortiz.

Amparo en revisién 1458/94. Perforadora
Central, S.A. de C.V. 13 de marzo de 1995.
Mayoria de 11 votos. Ponente: Juan Diaz
Romero. Secretario: Alejandro S. Gonzdalez
Bernabé.

Amparo en revisién 631/94. Grupo Corporativo,
S.A. de C.V. 13 de marzo de 1985. Mayoria de
11 wvotos. Ponente: Mariano Azuela Glitrédn.
Secretaria: Lourdes Ferrer McGregor P.
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Amparo en revisién 512/94. Operadora Maritima
T™™M, S.A. de C.V. 13 de marzo de 1995. Mayoria
de 9 votos. Ponente : Mariano Azuela Guitrdn.
Secretaria: Irma Rodriguez Franco.

El Tribunal Pleno en su sesidn privada
celebrada el treinta y uno de agosto en curso,
por unanimidad de once votos de los Ministros:
Presidente José Vicente Aguinaco Alemdn,
Sergio Salvador Aguirre Anguiano, Mariano
Azuela Guitrdén, Juventino V. Castro y Castro,
Juan Diaz Romero, Genaro David Géngora
Pimentel, José de Jesus Gudifio Pelayo,
Guillermo I. Ortiz Mavagoitia, Humberto Roman
Palacios, Olga Maria Sanchez Cordero y Juan N.
Silva Meza; aprobé con el nameroc 18/1995 (92.)
la tesis de Jjurisprudencia la que antecede; y
determiné gue las votaciones de los
precedentes son iddéneas para integrarla.
México, Distrito Federal, a treinta y uno de
agosto de mil novecientos noventa y cinco.

A4, SEMEJANZAS FINTRE EL 188 Y EL INFONAVIT.

Es de suma importancia, hacer una breve comparacion entre
dos de los instrumentios basicos de la seguridad social con los que
cuenta el Estado mexicano; como son el Instituto Mexicano del
Seguro Social (IMSS) v el Instituto del Fondo Macional de la
Vivienda para los Trabajadores (INFONAVIT). Ya que ambos
cuentan con una esiruciura y faculiaces semejantes; debiendo
rasaltar, ademas, sus diferencias, va gue esids resultan ser un
ounto clave en nuestro trabajo de investigacién.

A.4.1. CREAN:SHOGS DESCHNTRALIZADDS.
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El IMSS y el INFONAVIT, tienen como primer semejanza, que
ambos son organismos descentralizados, porque asi lo establece
cada una de las leyes que ios cred y regula. Ademas, del Articulo 5°
de la Ley de Entidades Paraestatales, que a continuacion
transcribiremos, se desprende gue las instituciones que actuaimente
brindan  servicios publicos de seguridad social, creadas
especificamente para ello por un Decreto del Congreso de la Unidn,
tienen sin excepcion la caracteristica de ser entes que adoptan la
figura de organismos desceniralizados (siendo éstos, el WSS,
ISSSTE, INFONAVIT y la Direccidn de Pensiones Militares).

ARTICULO 5° de la Ley de Entidades
Paragstatales.- E1 Instituto Mexicano del Seguro
Social, el Instituto de Seguridad vy Servicios
Sociales de los Trabajadores del Estado, el
Instituto del Fondo Nacional de la Vivienda para
los Trabajadores, el Instituto de Seguridad Social
de las Fuerzas Armadas, y los demas organismos de
estructura andloga que  hubiere, se seguirén
rigiendo por sus leyes especificas en cuanto a las
estructuras de sus érganos de gobierno y
vigilancia, pero en cuanto a su funcionamiento,
operacién, desarrollec y control, en lo que no se
oponga a aquellas leyes especificas, se sujetardn
a las disposiciones de la presente ley.

Recordemos iambién; que el hecho, de que dichas
instituciones sean creadas como organismos descentralizados,
implica varias las ventajas, como las siguientes :

a) Se favorece el desarrollo de los servicios plblicos
especiales, como en el caso los de seguridad social.

b) Se libera al ente de las influencias politicas y se atiende
mejor su desarroilo econdémico.

c) - Se facilita el control plblico de la institucidn, y

d) Seimpide la concentracién del poder.
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4.4.2. ORGANISWMOS FISCALES AUTONOMOS.

En segundo lugar, encontramos que el IMSS y el INFONAVIT
gozan de la misma naturaleza, al actuar como organismos fiscales
auténomos, por disposicion de su respectivas leyes ( articulo 5° de
la Ley del Seguro Social y 30 de la Ley del Instituto del Fondo
Nacional de la Vivienda para los Trabajadores ).

Por lo tanto; ambos poseen la llamada competencia tributaria,
para recaudar el fributo, cuando se produce en la realidad el hecho
generador de la obligacion tributaria previa e hipotéticamente
establecida en la ley fiscal, respetando el principio de legalidad.

Para finalizar este punto, es imporiante recordar, algunas de
las acciones legales que pueden llevar a cabo los organismos
titulares de la competencia tributaria y que los confirman como
fiscales autdbnomos, éstos tienen capacidad para:

a) Fiscalizar el cumplimientio cabal y oportuno de las obligaciones
legales;

b) Establecer la existencia del hecho generador de la obligaciéon
tributaria; :

c) Determinar el sujeto obligado al pago del crédito fiscal,

d) Precisar las bases para la liquidacién del crédito tributario y
fijarlo en cantidad liquida;

e) Cobrary percibir el crédito fiscal; y,

f) Iniciar el procedimiento administrativo de ejecucién en contra
del patron o sujeto obligado, para el cobro de los créditos a su
favor no cubiertos oportunamente®.

4.4.3. NATURALEZA DE SUS CUOTAS.

Tanio las cuotas que se pagan al Instituto Mexicano del
Seguro Social, como las que se cubren al Instituto del Fondo
Nacional de la Vivienda para los Trabajadores, gozan de la misma

naturaleza. Ambas son €eniriDUCionNes y se rigen por los

3% Ruiz Moreno Angel. Op.cit. Pag. 158.
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principios constitucionales, que se establecen en el articulo 31
Constitucional, en su fraccion V.

En este sentido; la Suprema Corte de Justicia de la Nacién ha
sostenido, mediante criterios jurisprudenciales, que la naturaleza de
dichas aportaciones es la de las coniribuciones; por lo tanto, vale la
pena transcribir tales criterios, porque aluden concretamente a la
naturaieza de las contribuciones de seguridad social e
implicitamente a las de los organismos fiscales auténomos del IMSS
y el INFONAVIT.

La primera de ellas, coiresponde al Instituto Mexicano del
Seguro Social :

SEGURO SOCIAL, CUOTAS DEL. SON

CONTRIBUCIONES Y SE RIGEN POR LOS

PRINCIPIOS DE EQUIDAD Y PROPORCIONMAIIDAD

TRIBUTARTIAS.

Del examen de lo dispuesto en los articulos 2°

del Cobdigo Fiscal de la Federacidn, y 260,

268, 269, 271 y demas relativos de la Ley del

Seguro Social, se desprende que las cuotas al

Seguro Social son contribuciones, no sélo por

la calificacidn formal que de ellas hace el

primero de los preceptos citados, al

concebirlas como aportaciones de seguridad a

cargo de las personas que son sustituidas por

el Estado en el cumplimiento de las
obligaciones establecidas por la ley en
materia de seguridad social, o de las personas
que se benefician en forma especial por
servicios de seguridad social proporcionados
por el mismo Estado sino, gque por su
naturaleza, son obligaciones fiscales que
deben cefiirse a 1los principios tributarios, ya
que se advierte de la evolucidn legislativa
gque el Instituto Mexicano del Seguro Social,
constituido desde sus origenes cComo  un
organismo publico descentralizado de la
Administracidén Publica Federal, se convirtid
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en un organismo fiscal autdénomoc encargado de
prestar el servicio publico de seguridad
social, investido de la facultad de determinar
los «créditos a su cardo de los sujetos
obligados y de cobrarles a través del
procedimiento econdmico-coactivo y que, por 1lo
mismo, en su actuacién debe observar las
mismas limitaciones que corresponden a la
potestad tributaria en materia de
proporcionalidad, equidad, legalidad y destino
al gasto publico.

Amparo en revisidn 2163/93. Transportadora
Automotriz, S.A. de C.V. 9 de marzo de 1995.
Mayoria de 9 votos. Ponente: Juan Diaz Romero.
Secretaria: Adriana Campuzano de Ortiz.

Amparo en revisién 861/94. Cyanamid, S.A. de
C.V. 13 de marzo de 1995. Mayoria de 11 votos.
Ponente: Juan Diaz Romero. Secretaria: Adriana
Campuzano de Ortiz.

Amparo en revisién 1458/94. Perforadora
Central, S.A. de C.V. 13 de marzo de 1995.
Mayoria de 11 votos. Ponente: Juan Diaz
Romero. Secretario: Alejandro S. Gonzalez
Bernabé.

Amparo en revisidén 631/94. Grupo Corporativo,
S.A. de C.V., 13 de marzo de 1995. Mayoria de
11 wvotos. Ponente: Mariano Azuela Guitrén.
Secretaria: Lourdes Ferrer McGregor P.

Amparo en revisidén 512/94. Operadora Maritima
TMM, S.A. de C.V. 13 de marzo de 1995. Mayoria
de 9 votos. Ponente : Mariano Azuela Guitroén.
Secretaria: Irma Rodriguez Franco.
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El Tribunal Pleno en su sesién privada
celebrada el treinta y uno de agosto en curso,
por unanimidad de once votos de los Ministros:
Presidente José Vicente Aguinaco Aleman,
Sergio Salvador Aguirre Anguiano, Mariano
Azuela GUitrdén, Juventino V. Castro y Castro,
Juan Diaz Romero, Genaro David Gbéngora
Pimentel, José de Jesus Gudifio Pelayo,
Guillermo I. Ortiz Mayagoitia, Humberto Roman
Palacios, Olga Maria Sé&nchez Cordero y Juan N.
Silva Meza; aprobdé con el numero 18/1995 (93.)
la tesis de jurisprudencia la que antecede; y
determind que las votaciones. de los
precedentes son iddéneas para integrarla.
México, Distrito Federal, a treinta y uno de
agosto de mil novecientos noventa y cinco.

La segunda, se refiere al Instituto del Fondo Nacional de la
Vivienda para los Trabajadores:

INFONAVIT. T.AS APORTACIONES PATRONALES
TIENEN EL CARACTER DE CONYTRIBUCIONES Y
SE RIGEN POR EL_AR"E‘iCULO 31, FRACCION
IV, CONSTITUCIONAL,

Del examen de lo dispuesto en el articulo 2°
del Cédigo Fiscal de la Federacién y 30 de la
Ley del Instituto del Fondo Nacional de la
Vivienda para los Trabajadores, de desprende
que las aportaciones patronales son
contribuciones, tanto por la calificacién
formal que de ellas hace el primeroc de 1los
preceptos citados al concebir Como
aportaciones de seguridad social a cargo de
personas que son sustituidas por el Estado en
el cumplimiento de las obligaciones
establecidas por la ley en materia de
seguridad social, o de 1las personas dque Se
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beneficien en forma especial por servicios de
seguridad social proporcionados por el mismo
Estado, pues las aportaciones son gastos de
previsién social y tienen su origen en la
obligacién que el articulo 123, apartado A,
fraccién XII de la Constitucidén Politica de
los Estados Unidos Mexicanos le impone a 1los
patrones de proporcionar habitaciones cdmodas
e higiénicas a sus trabajadores, obligacidén
que se cumple a través de tales aportaciones
que son administradas por el Instituto a fin
de establecer un sistema de financiamiento que
permita otorgar a los trabajadores crédito
barato y suficiente, como porque el Instituto
del Fondo Nacional de la Vivienda para los
Trabajadores constituye un organismo fiscal
autdénomo, investido de la facultad de
determinar creditos a cargo de 1los sujetos
obligados y de cobrarlos sujetandose a las
normas de Cdédigo Fiscal de la Federacidn, por
lo que en su actuacién debe observar las
mismas limitaciones gque corresponde a la
potestad tributaria en materia de
proporcionalidad, equidad, legalidad y destino
al gasto publico.

Amparo en revisién 153/98. Servicios
Inmobiliarios ICA, S.A. de C.V. 26 de marzo de
1998. Once votos. Ponente: Mariano Azuela
Gliitrdén. Secretaria: Lourdes Ferrer Mac Gregor
Poisot.

Amparo en revisidén 183/98. ICA Construccién
Urbana, S.A. de C.V. 26 de marzo de 1998. Once
votos. Ponente: Mariano Azuela Guiitrdn.
Secretaria: Lourdes Ferrer Mac Gregor Poisot.

Amparo en revisién 185/98. Grupo ICA, S.A. de
C.V..26 de marzo de 1998. Once votos. Ponente:
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Mariano Azuela GuUitrdén. Secretaria: Lourdes
Ferrer Mac Gregor Poilisot.

Amparo en revisién 195/98. ICA Ingenieria,
S.A. de C.V. 26 de marzo de 1998. Once votos.
Ponente: Mariano Azuela Gluitrdén. Secretaria:
Lourdes Ferrer Mac Gregor Poisot.

Amparo en revisién 199/98. Aviateca, S.A. de
C.V. 26 de marzo de 1998. Once votos. Ponente:
Marianc Azuela Guitrdén. Secretaria: Lourdes
Ferrer Mac Gregor Poisot.

El Tribunal Pleno, en su sesidén privada
celebrada el seis de julio en curso, aprobd,
con el nimero 35/1998, la tesis
jurisprudencial que antecede. México, Distrito
Federal, a seis de julio de mil novecientos
noventa y ocho.

A.4.4. 8US BERECHOS.

Como ya hemos visto, este tipo de instituciones cuentan con
una infinidad de derechos, derivados de las multiples facultades y/o
atribucionss que sus respactivas leyes les conceden, puss como ya
se apunid, actiian tanto como organismos dascentralizados como
organismos fiscales auténomos.

Sin embargo, tales derachos van mas alla de dichas facuitades
o atribuciongs, en viriud, ¢e gue esias instituciones tienen permiticdo
realizar toda clase de acios juridicos siempre y cuando sean
necesarios para cumplir con sus iines.

Por lo tanto, es menester recordar gue la seguridad social
tiene por finalidad garantizar el derecho a la salud, la asisiencia
médica, la proteccion de los medios de subsisiencia y los servicios
sociales necesarios para el bienestar individual y colectivo, asi como
el oforgamiento de una pensién, que en su caso y previo
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cumplimiento de los requisitos legales, sera garantizada por el
Estado.

Para cumplir con esta finalidad, los organismos que tienen
encomendada la seguridad social en México, deben contar con los
recursos suficientes para tal objeto. Es por ello, que la ley establecid
que los recursos con los que se proporcionaran los servicios antes
mencionados deberan obtenerse de:

l. Las cuotas a cargo de los patrones, trabajadores (en su caso)
y la contribucién del Estado.

il. Intereses, alquileres, renias, rendimientos, utilidades y frutos
de cualquier clase, gue produzcan sus bienes.

. Las donaciones, herencias, legados, subsidios y
adjudicaciones que se hagan a su favor, por particulares o por
el gobierno federal.

Asi que, algunos de los actos juridicos que pueden realizar
son:

a) El arrendamiento, para establecer oficinas.

b) El contrato de trabajo.

c) Lacompraventa o adquisicidn de cualquier tipo de bienes.
d) Ladonacion.

e) Lainversién del patrimonio institucional.

En vista de lo anterior y con la dnica finalidad de obtener
recursos, generalmente, de las cuotas a cargo de los patrones,
astos organismos estan faculiados para, en caso nescesario,
presentar una querella ( que es un acto juridico de tipo procesal )
anie el Ministerio Pablico Federal, cuando la conducta de los
natrones se encuadre en su delito de “defraudacion fiscal”.

Es en este punio, donde existe una diferencia sustancial
traténaose del IMSS, con respecto del INFONAVIT. Si bien es cierto,
gue quien resiente un hecno delictivo, €s quien tiene derecho a
reclamar, en el caso del iMiSS, guien presantara la quereila en caso
de delito, seré la Secretaria de Hacienda y Crédito Puablico, a
peticion de éste. Lo que no ocurre con el INFONAVIT, pues él, es



quien directamente presenta su querella, sin necesidad de que
intervenga la Secretaria de Hacienda.

Al respecto, Gregorio Rodriguez Mejia, seiala que del andlisis
del articulo 30 de la Ley del Instiituto del Fondo Nacional de la
Vivienda para los Trabajadores, se sigue que el Instituto formulara
querella para la persecucion del delito de “defraudacién fiscal”
contemplado en el articulo 57 de la mencionada ley®.

En este sentido, la Suprema Corte de Justicia de la Nacidn ha
sostenido :

INFONAVIT, APORTACIONES AL, POR SER
APORTACION DE CARACTER FISCAL, EL UNICO
FACULTADO PARA RECLAMAR SU PAGO ES DICHO
INSTITUTO.

El derecho de los trabajadores a una
habitacibén, que la Ley Federal del Trabajo
prescribe y regula en dieciocho preceptos
contenidos en su capitulo III, del titulo
cuarto que comprende “Derechos t Obligaciones
de los Trabajadores y de los Patrones”, deriva
de lo dispuesto en los dos primeros parrafos de
la fraccién XII, del apartado “A” del articulo
123 de la Constitucidén Politica de los Estados
Unidos Mexicanos. La obligacién que en la
materia impone a los patrones se cumple, segln
el precepto constitucional citado, mediante las
aportaciones que estos hagan al Fondo Nacional
de 1la Vivienda, encontrandose regulada esa
obligacidén con mayor amplitud, en el articulo
29 de 1la Ley Reglamentaria del Instituto del
Fondo Nacional de la Vivienda- para los
Trabajadores. El1 objeto del Instituto aludido,
conforme 1lo dispone el articulo 3° de 1la Ley
Reglamentaria en cita es establecer y operar un
sistema de financiamiento que permita a los

% Ley del INFONAVIT, comentada. Rodriguez Mejia Gregorio. 1°. Ed. McGraw-Hill. México, 1996.
Pig.90. .
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trabajadores obtener un crédito barato ¥y
suficiente para la adquisicidédn en propiedad de
habitaciones, cébmodas e higiénicas, la
construccidn, reparacién, ampliacién 0
mejoramiento de sus habitaciones, el pago de
pasivos contraidos por los conceptos anteriores
y la coordinacidén y financiamiento de programas
de construccién de habitaciones destinadas a
ser adquiridas en propiedad por los
trabajadores. Congruentemente con los preceptos
invocados y con el objetivo del Instituto, el
articulo 30 de 1la aludida Ley establece el
caracter fiscal de las aportaciones en mencidn,
al disponer que :”las obligaciones de efectuar
las aportaciones y enterar los descuentos a que
se refiere el articulo anterior, asi como su
cobro, tienen el <caracter de fiscales”. Lo
anterior, aunado a que el articulo 2° del
Cédigo Fiscal de la Federacidén establece que
las contribuciones se clasifican en impuestos,
aportaciones de seguridad social,
contribuciones de mejoras y derechos, y que las
segundas son las contribuciones establecidas en
la ley a cargo de personas gque son sustituidas
por el Estado en el cumplimiento de las
obligaciones fijadas por la ley en materia de
seguridad social o© las personas que se
beneficien en forma especial por servicios de
seguridad social proporcionados por el mismo
Estado, 1lleva a concluir que la obligacidén a
cargo del patrén de aportar al INFONAVIT las
cuotas mencionadas, por disposicién expresa de
la ley tiene el caracter de contribucidn de
caracter fiscal, por 1o que el Gnico que puede
demandar y obtener su pago es dicho Instituto,
y no el trabajador en forma directa.
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TERCER TRIBUNAL COLEGIADO EN MATERIA DE TRABAJO
DEL PRIMER CIRCUITO.

Amparo directo 823/96. Francisco Javier
Martinez. 21 de febrero de 1996. Unanimidad de
votos. Ponente;: Sergio Novales Castro.

Secretario: José Elias Gallegos Benitez.

Para finalizar este punto, es preciso dejar muy claro que el
INFONAVIT, en vista de las Ultimas reformas a su ley, posee dos
caracteristicas particularmente importantes, que son :

1) La coordinacién entre el Instituto y otros organismos publicos, por
medio de convenios, para que estos puedan cumplir, de
conformidad con la disposicion legal, ciertas responsabilidades; y

2) Las actividades de inspeccion, vigilancia, fiscalizacién y otras que
podran desarrollar en ejercicio de sus funciones y en materia
habitacional tales organismos®.

3 Ibidem, Pag.39. -
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CAPITULO V

5.1.
5.2

5.2.1.
522
5.2.2.1.

EL BELITO FISCAL Y LA DEFRAUDACION FISCAL

SUMARIO

Generalidades.
El delito fiscal.
Definicion.
Elementos.

La Conducta.

5.2.2.2. LaTipicidad.
5.2.2.3. La Antijjuridicidad.
5.2.24. La Imputabilidad.
5225 La Culpabilidad.
5.2.2.6. La Punibilidad.

5.3.

5.3.1.
5.3.2
5.3.3.

5.4.

54.1.
54.2
5.4.3.
544
545

5.5.

55.1.
5.5.2.
5.5.3.

La tentativa en los delitos fiscales.
Definicioén.

Punibilidad de la tentativa.

Formas de tentativa.

Procedimiento penal por delitos fiscales.
Los requisitos de procedibilidad.

El sobreseimiento.

La prescripcién.

Las pruebas.

De la supletoriedad.

Delito de defraudacion fiscal.

Articulo 108 dei Cédigo Fiscal de la Federacion.
Elementos del delito.

Caracteristicas del delito.

5.6. La defraudacion fiscal equiparable.

8.1.

CUNERALTDADES.

£n el Sistema Fiscal Mexicano ademaés del conjunio general

de impuestos y de todas las recaudaciones publicas, encontramos
infracciones y sanciones gue disciplinan el incumplimiento de las
obligaciones fiscales que las normas juridicas tributarias imponen a
los contnbuyentes
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En este capitulo, nos enfocaremos al andlisis de uno de los
tipos de infracciones que existen en maieria fiscal, los llamados
deliios fiscales.

Por principio de cuentas, una infraccidon es todo hecho u
omisién descrito, declarado ilegal y sancionado por una ley, en este
caso, sancionado por la ley fiscal.

Cada infraccién presenta diversas caracteristicas, por lo que
se clasifican de la siguienie manera:

a)} Delilos y faltas.

b) Instantaneas y continuas.
c) Simples y complejas.

d) Levesy graves.

Y, dependiendo del tipo de infraccién se aplicara la sancién,
que puede consistir en una mulia o en la privacion de la libertad, de
3 meses a 9 afos, segun sea el caso.

En cuanto a los delitos fiscales, Raul Rodriguez Lobato
expone. “ El articulo 92 del Cédigo Fiscal de la Federacién sehala
que para proceder penalmente se requiere en algunos casos la
querella del fisco, en otros la declaratoria de perjuicio o una
declaracion especial en ciertos casos de conirabando; y en ofros,
qgue basta la simple denuncia. £n este articulo destaca la regla que
establece que los procesos por delitos fiscales en donde hubo
querella o declaratoria del fisco se scbreseran a peticion de la
Secretaria de Hacienda y Crédiio Publico, cuando los procesados
paguen las contribuciones originadas por los hechos imputados, las
sanciones y los recargos respectivos; 0 bien estos crégitos fiscales
queden garantizados a satisfaccion de la propia Secretaria y que la
pelicion anterior se hard discrecionaimenie, anies de que el
Ministerio Publico formule conclusionas y suriira efecios respacio de
las personas a que la misma se refiere™.

Y agrega que el incumplimienio de las obligaciones ftributarias,
ya sean sustantivas o formales, ha sido tipificado como violacion
punible tanio en el campo de las infracciones como en el de los

3% Rodriguez Lobato Rail. Op.cit. Pag.188.
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delitos y, desde luego, la graduacién de la pena varia en funcion de
la gravedad de la violacion y circunstancias en que se produjo.
Algunos de los delitos que se contemplan en el Capitulo Il del
Titulo IV del Cédigo Fiscal de la Federacion son :
s El contrabando
El contrabando calificado
La defraudacion fiscal
La defraudacién fiscal calificada
Los delitos relativos a declaraciones, contabilidad, aparatos
de control, sellos, marcas oficiales, maqguinas registradoras,
marbates y comprobantes de ingresos.

e & ©

@

8.2. EL BELITO FISCAL.

Para realizar un analisis preciso sobre los delitos fiscales, es
necesaria la aplicacion del Derecho Penal en el campo impositivo,
pues en general, tuiela los bienes fundamentales del individuo, de la
coleciividad y los del Estado.

5.2.1. DEFINICION.

El delito fiscal esta definido como la viclacién a los mandatos
de las leyes fiscales, en los casos de evasidbn de impuestos o
cualquier hecho aue pueda hacer incuriir en error a una autoridad
fiscal, calificada y sancionada por la autoridad judiciai®.

Esta idea, es apoyada por el Tribunal Fiscal de la Federacion
al sostener lo siguiente :

PRINCIRPIOS CGCaENERALES DEL DERRECHO PENAL.
SON APLICABLES Al CaMPP0 ~ DE LAS
INFRACCIONES ADMINISYRAYIVAS. Si bien es
cierto gque de la interpretacidn armdnica de
los preceptos contenidos en el Capitulo
Cuarto, del Titulo Segundo del Cddigo Fiscal

¥ Serra Rojas. Op.cit. Pag.57.
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de la Federacidén, se puede concluir que el
articulo 45 de este ordenamiento establece la
supletoriedad del Cédigo Federal Penal en todo
lo no previsto en este Titulo en relacidén con
los delitos fiscales, no es menos cierto que
los principios generales del Derechc Penal si
tienen aplicacidn en el campo  de las
infracciones administrativas dado que no
existe una diferencia sustancial sino de grado
entre los llamados delitos tributarios, que se
sancionan por la autoridad judicial mediante
el proceso correspondiente, V% las
controversiones o) infracciones
administrativas, sancionadas por autoridades
administrativas, segun procedimiento de 1la
misma indole, vya que tanto unos como otras
consisten en un acto u omisidn gue transgrede

las normas fiscales, existiendo en ambas,
elementos subjetivos de la culpabilidad,
independientemente del elemento objetivo

constituido por la transgresidn de la norma o
del dafio causado a los intereses fiscales, de
tal suerte que hay una diferenciacidén entre el
delito y la infraccidén administrativa,
unicamente es en cuanto a 1la gravedad del
ilicito que trae aparejada la aplicacidn de
diversas sanciones y en cuanto a la autoridad
que las aplica. Consecuentemente, si la Regla
XIV, inciso 6) de las Complementarias de 1la
Tarifa General de Importacidn dejdé de tener
vigencia al ser derogada dicha regla y 1la
autoridad impone una sancidén con fundamento en
la misma, ésta no procede en aplicacién del
articulo 57 del Cdédigo Penal Federal, del cual
se desprende el principio de que la autoridad
debe  abstenerse de  sancionar cuando la
infraccidén haya dejado de ser considerada como
tal.
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Revisién 666/78. 15 de enero de 1981, por
unanimidad de 7 votos. Ponente : Margarita Lomeli
Cerezo. Secretaria: Lic. Luz Cueto Martinez.

Hoja Informativa del Tribunal Fiscal de la
Federacidén, Sala Superior, Enero de 1981, p&g. Z20.

8.2.2. ELERIENTOS.

Al igual, que el delito en materia penal, el delito fiscal tiene los
siguientes elementos:

La conducta,

La tipicidad,

La antijuridicidad,
La imputabilidad,

La culpabilidad, y
La punibilidad.

¢ QPO

Por lo que, a continuacién, los explicaremos brevemente uno a
uno.

5.2.2.1. LA COGNDUCTA.

La conducia, ha sido definica como el comportamiento
humano voluntario, positivo 0 nggativo, encaminado a un
proposiio®.

En esle sentido, el Cédigo Fiscal de la Federacién ha
establecido claramente cuzles son las conductas consideradas
delictuosas. Por ejemplo; traténdose del delito de conirabando, el
Articulo 102 establece: * Comeie el deliic de contrabando quien
introduzca al pais o exiraiga de él mercancias:

* Castellanos Fernando. Lineamientos Elementales de Derecho Penal. 35°. Ed. Pormia. México, 1995.
Pag.149.
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Omitiendo el pago total ¢ parcial de las contribuciones o
cuotas compensatorias que deban cubrirse.

Sin permiso de autoridad competente, cuando sea
necesario este requisito.

De importacién o exportacion prohibida.

También comeie el delito de contrabando quien interne
mercancias extranjeras procedentes de zonas libres al resto
del pais en cualquiera de los casos anteriores, asi como quien
las extraiga de los recinios fiscales o fiscalizados sin que
hayan sido entregadas legalmente por las autoridades o por
las personas autorizadas para ello...”.

Dentro de la conducta, es imporiante resaltar los siguientes

puntos:

a)

b)

i sujeto de la conducta.- Pueden ser, tanto personas
fisicas como personas morales (a través de sus
miembros, en una especie de “voluntad colectiva”).

El articulo 95 del Cédigo Fiscal de la Federacion,
establece expresamente guienss son responsables de los
delitos fiscales.

El sujeto pasivo y el ofendido.- El sujeto pasivo del
delito es el titular del derecho violado y juridicamente
protegido por la norma. El ofendido, es fa persona que
resiente el dafo causado por la infraccidon penal.
Generalmente, esias dos figuras (sujeto pasivo y el
ofendido), coinciden en una misma persona.

Tratdndose de delitos fiscales, seréd sujeio pasivo y
ofendido, el Fisco Federal.

Chistes de! dellte.- Hay que distinguir .enire el objeto
material y el objeto juricico del delito. El primero, esta
representado por la persona o cosa sobre quien recae el
dafto o peligro; v el segundo, es el bien profegido por la
ley y que el hecho o la omisién criminal lesionan.



En nuestro particular caso, los objetos del delito fiscal
seran los intereses patrimoniales y la prosperidad del
Estado, que se lesionan al violarse la norma tributaria.

5.2.2.2. LA TIRICIDAD.

La Tipicidad, es la adecuacién de una conducta concreta con
la descripcion legal formulada en abstracto®”.

Es uno de los elementos esenciales del delito, cuya ausencia
impide la configuracién un delito, en este sentido la Constitucion
Politica de lo Estados Unidos Mexicanos, en su articulo 14
establece: “En los juicios del orden criminal aueda prohibido imponer
por simple analogia y aun por mayoria de razdn, pena alguna que
no esté decretada por una ley exactamente aplicable al delito de que
se trata”. Lo que significa, en pocas palabras, que no hay delito sin
ley que lo tipifique.

En nuestro Cdadigo Tributario, exisien diversos tipos penales,
ejemplo de ellos, tenemos a los Articulos 102, 103, 105, 107, 108,
entre otros. En éstos, se encuentra descrita la conducia que de
realizarse se considerara delito y debera ser sancionada.

5.2.2.3. LA ANTIJURIDICIDAD.

La Antijuridicidad se refiere a la violacién dal valor o bien
protegido, a que se conirae el tipo penal respectivo, con una
conducia exierna®,

Un ejemplo claro de la antijuridicicad, es el que encontramos
en el articulo 108 del Caaigo Fiscal de la Federacién, pues al omitir
total o parcialmente el pago de alguna coniribucidén, con uso de
engafios ¢ agrovachindose de ervores, se obtiene un beneficio
indebido con pearjuicio del Fisco Federal. Acui, el bien protegido es
la prosperidad del Esiado, basicamenie los recursos (ingresos) con
los gue enfrentard el gasto plblico, entoncas al no contribuir

' Tbidem, Pag. 169.
2 Tbidem, Pag. 178.
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debidamente (por el uso de engafos o por aprovecharse de
errores) se viola la norma que establece la obligacidén de contribuir y
se encuadra, la conducta, en uno de los delitos contemplados en
materia tributaria.

5.2.24. LA MPUTABILIDAD.

En pocas palabras, la Imputabilidad se define como la
capacidad de eniender y de querer en el campo del Derecho
Penai®®,

Mayer la explica como la posibilidad condicionada por la salud
mental y por el desarrollo del autor, para obrar segun el justo
conocimiento del deber existente.

Un concepto, intimamente ligado a la imputabilidad es la
responsabilidad, definida como la situacién juridica en que se
encuentra un individuo imputable de dar cuenta a la sociedad por el
hecho realizado, haciéndose acreedor a las consecuencias
sefaladas por la ley a su conducta®.

Asi, el Cédigo Tributario, en los articulos 95 y 96, establece
quienes son responsables ( y por ende, imputables) y encubridores
de los delitos fiscales.

5.2.2.5. LA CULPASBILIDAD.

La Culpabilidad es el nexo inteleciual y emocional ?ue liga al
sujeto con su acto, siendo sus formas : El Dolo y la Culpa®.

£l Cédigo Penal Federal, en su Articulo 8 expresa: * Las
accionas u omisionas delictivas solamente pueden realizarse dolosa
o culposamantie "y el Articulo © de tal ordenamiento, nos exlica: “
Obra dolosamente el gue, conociendo los elementos dal tipo panal,
o previendo como posivle el resultado tipico, quiere y acepta la
realizacion del hecho descrito por la ley, vy obra cuiposamente el que

3 Thidem, Pag, 218.
* Ibidem, Pag. 219.
3 Ibidem, Pag, 234y 237.
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produce el resultado tipico, que no previd siendo previsible o previd
confiando en que no se produciria, en virtud de la violacién a un
deber de cuidado, que debia y podia observar segun las
circunstancias y condiciones personales ”.

En este orden de ideas, los delitos fiscales son cometiidos
dolosamenie, pues existe consentimiento en la realizaciéon de la
conducta delictuosa para producir el resultado tipico previsto en la
ley.

5.2.2.8. LA PUNISILIDAD.

La Punibilidad consiste en el merecimiento de una pena, en
funcidn de la realizacion de cierta conducta considerada delictuosa
por la ley®.

Para Castellanos, la punibilidad es :

a) El merecimiento de una pena;

b) La conminacién estatal de imposicién de sanciones si se llenan
los presupuestos legales, y

c¢) La aplicacién factica de las penas sefaladas en la ley.

Nuestiro Cédigo Tributario, describe las conductas delictivas que
merecen una pena, pero ademas, determina en que consistira ésta y
el ttiempo de su duracién.

A manzara de ejemplo, el ariiculo 104 de este ordenamienio
legal establece: * £l delito de contrabando se sancionara con pena
de prisién *, cue podra ir de 3 meses a ¢ anos, segun sea el caso.

8.3. LA VENTATIVA EN LOS DELITOS FSCALES.

Del mismo modo que en el delito penal, en el delito fiscal se
habla de tentativa; por ello y por la importancia gue revisie en la vida
del delito, consideramos necesario tocar SuUS aspecios mas
relevanias como lo son; su concepto, su sancidn y sus formas.

% Ibidem, Pag. 275.
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5.3.1.DEFINICION.

Algunos autores, consideran a la tentativa como la ejecucién
incompleta de un delito, o como la ejecucién frustrada de una
determinacion criminosa®’.

Pero, basicamente, la tentativa se define como la ejecucién
incompieta de un delito, por causas ajenas al querer del sujeto.

Esio quiere decir, que el ‘“delincuenie’ inicid los acios
encaminados a la consecucion del “delito”, pero no lo logrd, a causa
de situaciones que no previo.

5.3.2. PUNIBILIDAD BE LA TENTATIVA.

En fundamento de la punicidn en la tentativa es el principio de
efectiva violacién de la norma penal, al poner en peligro iniereses
juridicamente tutelados.

Es importante recordar, que la tentativa se sanciona en forma
menos enérgica que si se {rata de un delito consumado y gue ésta
no se sanciona si el sujeto desisie espontaneamente de su accién.
Asi lo establece el Articulo 63 del Cédigo Penal Federal.

Del mismo modo, el Ariiculo 98 del Cbodigo Fiscal de Ia
Federacidn, pone de manifiesto lo antes expresado, al sefalar que “
la tentativa de los delitos previstos por este Cédigo es punible
cuando la resolucién de cometer un hecho delictivo se traduce en un
prinCipio de su ejecucion o en la realizacién toial de acios que
debieran producirlo, si la interrupcidn de éstos o la no produccién del
resuliado se debe a causas ajenas a la voluntad del agente.

La tentativa se sancionard con prisidbn de hasia las dos
terceras paries de la aue coiresponda por el delito de qgue se trale,
si éste se huviere consumado. :

Si el autor desistiere de la ejecucion o Iimpiciere la
consumacion del delito, no se impondra sancién alguna, a no ser
cue los acios ejecuiados consiituyan por si mismos delito”.

47 Ibidem, Pag. 287.
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5.3.3.FORMAS DE TENTATIVA.

Al

hablar de la tentativa, podemos encontrar dos formas o

tipos de ella, que son :

1)

2)

La tentativa acabada o delito frustrado, que se presenta
cuando el agente emplea todos los medios adecuados para
cometer el delito y ejecuta los actos encaminados
directamente a ese fin, pero el resultado no se produce por
causas ajenas a su voluntad®.

Esta forma de tentativa, la encontramos en el primer parrafo
del Articulo 98 del Cadigo Fiscal, antes transcrito.

La teniativa inacabada o delito intentado, se genera
cuando se verifican los actos tendientes a la produccién del
resultado, pero por causas extrafias, el sujeto omite alguno
o varios y por eso el evento no surge, es decir, hay una
incompleta ejecucién®.

Como podemos apreciar, la tentaliva que maneja el Cddigo
Tributario es Unicamente la del delito frustrado, omitiendo la
tentativa inacabada.

54. PROCEDIHIENTO PEXNAL PCR DELITGS FISCALES,

Nuasiro Cédigo Tributario maneja aspectos muy importantes,
acercade:

a)

b)

L.os requisitos de procedibilicad, necesarios para el inicio
del procedimienio penal por delitos fiscales, como son la
denuncia, la querella y la declaratoria de perjuicio o
posible perjuicio, que se prasenta ante el Ministerio
Pablico;

E] sobreseimiento del procadimiento;

8 Ibidem, P
*? Idem.

4g.289.
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¢) La prescripcion de la accién penal de los delitos fiscales; y

d) Las pruebas .

Por ello, es necesario, resaltar la importancia de estos puntos,
a través de un breve andlisis. Destacando, que una vez que el
Ministerio Publico Federal inicia su actividad investigadora, se estara
a lo que dispone el Cédigo Federal de Procedimientos Penales.

5.4.1.1.08 REQUISITOS BE PROCEGIBILIDAD.

Para iniciar un procedimiento penal por delitos fiscales, es
indispensable que se cumpla con los requisitos de procedlblhdad
Los requisitos de procadibilidad son:

a) La denuncia.- Es una relacibn de actos posiblemente

delictuosos, hecha por cualquier persona anie la autoridad
investigadora (Ministerio Publico) con el fin de que ésta
tenga conocimienio de ellos y se vea obligada a iniciar su
labor de mvesﬂgac:on cuando se trate de delitos que se
persiguen de oficio™
En materia fiscal, el Artl'culo 93 del Cédigo Fiscal establece
: “Cuando una autoridad fiscal tenga conocimiento de la
probable existencia de un delito de los previsios en este
Cédigo y sea perseguible de oficio, de inmediato lo haré del
conocimiento del Ministerio Plblico Federal, para los
efectos legales que procedan, aportandole las actuaciones
y pruebas que se hubieren allegado”.
Confirma lo anterior, el (ltimo pérrafo del Ariiculo 92 de
dicho Ordenamiento, al expresar que . “En los demés casos
no previsios en las fracciones anieriores bastard la
denuncia de los hechos ante el Ministerio Pablico Federal”.

b) La guareila.~ Es la relacibn de hechos constitutivos de
delito, formulada ante el Ministerio PUblico, por el ofendido
O por su representante, exoresando su voluniad para gue
se persiga al autor cel delito. Cuando la propia lay

% pina Rafael De. Diccionario de Derecho. 16", Ed. Porrda. México, 1989.
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establece que el delito se persigue por querella o a voluntad

del ofendido®.

Con relacién a la querella, el Cédigo Fiscal establece en su

Articulo 92 fraccién I, gue : “Para proceder penalmente por

los delilos fiscales previstos en este Capitulo, sera

necesario que previamente la Secretaria de Hacienda y

Crédito Publico :

l. Formule querella, tratdndose de los previstos en los
articulos 105, 108, 109, 110, 112 vy 114,
independientemenie del estado en que se encuentre
el procedimienio administrativo que en su caso se

”

tenga iniciado....”.

c) La declaratoria de perjuicio o declaracién cgpecial.-
Consiste en dar a conocer a la autoridad, el dailo o posible
dano que se le causo al Fisco Federal, por la omision total o
parcial en al pago de contribuciones o por el robo de
mercancias que se encontraban en recintos fiscales o
fiscalizados. La declaracion especial, sera para ciertos
casos de contranando; cuando se trate de mercancias que
no paguen impuesto y reguieran de permiso de autoridad
competente, o de mercancias de trafico prohibido (Articulo
92 del Cédigo Fiscal da la Federacion, fracciones Il y ).

5.4.2.5L SOBRESEIVIENTO.

El sobreseimiento, es una forma indirecta de poner fin a un
juicio o proceso, en virtud de que la causa que le dio origen
desaparecio.

En los procesos penalss por delitos fiscales, el sobreseimiento
puede solicitarse en los siguienies casos :

a) Cuando los procesados paguen las contribuciones

originadas por los hechos imputados, las sanciones Y los
recargos respectivos; o

*! Garcia Ramirez Sergio. Prontuario del Proceso Penal Mexicano. 2°. Ed. Porria. México, 1982,
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b) Cuando los créditos fiscales queden garantizados a
satisfaccion de la Secretaria de Hacienda y Crédito
Publico.

La Secretaria de Hacienda y Crédito Pdblico, es la encargada
de pedirlo, discrecionalmente, anies de que el Ministerio Publico
formule conclusiones. Concedido, solamente surtird efectos sobre
las personas a que ella se refiera (Articulo 92 del Cédigo Fiscal de la
Federacién).

5.4.3.1.A PRESCRIPCION.

La prescripcién consiste, basicamente, en la extincién de un
derecho por el transcurso del tiempo, sin gue aguel derecho se
reconozca ni se ejercite.

Tratandose de delitos fiscales, la accidén penal prescribira en 3
anos, contados a pariir del dia en gue la Secretaria de Hacienda y
Crédito Publico tenga conocimiento del delito y del delincuente; y si
no tiene conocimiento, en 5 afos que se compuiaran a partir de la
fecha de la comisién del dzlito, esto si se refiere a alguno de los
coniemplados en el Ariiculo 92, fraccidén | del Cédigo Fiscal. En los
demas casos, se aplicaran las reglas del Cédigo Penal en materia
Federal.

5.4.4.1 AS PRUIZBAS.

Las autoridades fiscales a fin de comprobar la comision de
delitos fiscales, estan facultadas para :

Allegarse de lzs prucbas necesarias para formular la denuncia,
la guerella o la declaratoria al Minisierio Pablico para que gjercite la
accién penal por la posible comisién de delitos fiscales ( Articulo 42,
fraccién Vil del Cédigo Fiscal de la Federacion).

8.4.8.3: LA SUPLETORIECAD,
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Nuestro Cédigo Tributario, establece que en lo no previsto por
dicho Ordenamiento Legal, se estara a lo que dispongan tanto el
Coédigo Penal Federal, como el Cdodigo Federal de Procedimientos
Penales.

Como ejemplo de lo anterior, tenemos el Articulo 100 del
Cddigo Fiscal, que senala : “ En los demas casos, se estara a las
reglas del Codigo Penal en materia Federal’.

Ademas, el Tribunal Fiscal de la Federacién ha sostenido que
pueden aplicarse los principios del Derecho Penal comun, al
Derecho Penal Fiscal.

5.5. DELITO BE DEFRAUDAGION FISCAL.

Por altimo, realizaremos un breve estudio sobre el delito de
defraudacién fiscal, partiendo de lo establecido por el Cédigo Fiscal,
seguido de una exposicidn clara, precisa y ordenada de sus
elementos y caracierisiicas.

55.1.ARTICULO 108 BDEL COBDIGO FISCAL BE LA
FIZBRRACION.

Este Articulo, contisne el llamado delito de Defraudacion
IFiscal. Por ello, consideramos imporiante transcribir a continuacion,
el citado articulo.

Articulo 108. Comete el delito de defraudacién
fiscal quien con uso de engafios o0 aprovechamiento
de errores, omita total o parcialmente el pago de
alguna contribucién u obtenga un beneficio
indebido con perjuicio del fisco federal.

La omisidén total o) parcial de alguna
contribucidn a que se refiere el parrafo anterior
comprende, indistintamente, los pagos
provisioconales o definitivos o el impuesto del
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ejercicio en los términos de 1las disposiciones

fiscales.

El delito de defraudaciédn fiscal se sancionara
con las penas siguientes:

I. Con prisidén de tres a dos afios, cuando el
monto de lo defraudado no exceda de
$500.000.00 (esta cantidad se actualizard en
enero del 2001).

II. Con prisién de dos anos a cinco afios cuando el
monto de lo defraudado exceda de $500.000.00,
pero no de $750.000.00.

IIT.Con prisidén de tres a nueve anos cuando el
monto de lo defraudado fuere . mayor de
$750.000.00.

Cuando no se pueda determinar la cuantia de lo
que se defraudé, la pena serd de tres meses a seis
anos de prisidn.

El delito de defraudacidén fiscal y 1los
previstos en el articulo 109 de este Cbdigo, seréan
calificados cuando se originen por:

a) Usar documentos falsos.

b} Omitir expedir reiteradamente comprobantes
por las actividades que se realicen,
siempre que las disposiciones fiscales
establezcan la obligacién de expedirlos.

¢) Manifestar datos falsos para obtener de la
autoridad fiscal la devolucidn de
contribuciones que no le correspondan.

~d) No llevar los Sistemas o] registros
contables a que se estd obligado conforme a
las disposiciones fiscales o asentar datos
falsos en dichos sistemas o registros.

e) Omitir contribuciones retenidas 0
recaudadas.

Cuando los delitos sean calificados, la pena

que corresponda se aumentard en una mitad.
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No se formulard querella si quién hubiere
omitido el pago total o parcial de alguna
contribucién u obtenido el beneficio 1indebido
conforme a este articulo, lo entera
espontdneamente c¢on sus recargos y actualizacién
antes de que 1la autoridad fiscal descubra 1la
omisién o el perjuicio, o medie requerimiento,
orden de visita o cualquier otra gestidn
notificada por la misma, tendiente a la
comprobacidén del cumplimiento de las disposiciones
fiscales.

Para los fines de este articulo y del
siguiente, se tomara en cuenta el monto de 1las
contribuciones defraudadas en un mismo ejercicio
fiscal, atn <cuando se trate de contribuciones
diferentes y de diversas acciones u omisiones. Lo
anterior no serad aplicable tratandose de pagos
provisionales.

5.8.2.ELENMENTOS DEL DELITO.

En seguida, verificaremos los elemeantos que componen a tan
mencionado delito.
Los elementos de este delitos son:

a) PRESUPUISTO DBE LA CONISUCTA : Tener conocimiento de
aue existe un error en el célculo de lo Gue se va a pagar por
concepto de contribuciones.

p) SUJSETO ACTIVO : El contribuyente, o el obligado solidario, o
un tercaro con elios relacionados.

¢} SUSHVO PASIVO : El Fisco Federal.

d} CONDUCTA : Usar engafios 0 aprovecharse de errores de la
autoridad fiscal.
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e) FINAILIDAD : Omitir total o parcialmente el pago de alguna
contribucién u obtener un beneficio indebido, con perjuicio del
Fisco Federal.

5.5.3.CARACTERISTICAS DEL BELITO.

Entre las caracteristicas mas sobresalienies de este delito,
ancontramos:

1) LA SANCION CORPCRAL : Admite libertad provisional, en los
términos del Articulo 92, parrafo 4° del Cédigo Fiscal de la
Federaqién, excepto tratdndose del delito calificado.

2) LA TENTATIVA : Admite tentativa (Articulo 98 del Codigo Fiscal
de la Federacién ).

3) EL BIEN JURIDICO TUTELADO : El interés patrimonial y la
prosperidad del Estado, concreiamente del Fisco Federal.

4) LA FORMA DE PHRSEGUGION : Por querella (Articulo 92,
fraccion | del Cédigo Fiscal de la Federacion).

5) LA FORIIA DE CUL PASBILIDAD : Dolosa.

8) EN CUANTO A 108 SUJEYOS QUE INTERVICENENM:
Unisubjetivo (quien).

7) GVRAS : Es de destacarse, que esie delito puede considerarse
calificado, cuando se comeia en los términos del parrafo 5° del
Articulo 108 del Cédigo Tributario.

58, LA DUFRAUDACION FISCAL LGUIPARABLE,

El articulo 109 del Codigo Fiscal de la Federacion, contembla el
celito de gefraudacién fiscal asimilada o equiparabie, creada por el
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legislador ante la necesidad de casfigar conductas que no
encajaban exactamente en el ilicito previsto por el articulo 108, del
citado ordenamiento legal, pero que, sin lugar a dudas, causaban un
perjuicio econémico al Fisco Federal.

Para comprender este delito, es necesario, entender que implica
la “equiparacién” o “asimilacion legal”.

La palabra eguiparar, significa “comparar dos cosas,
considerandolas iguales’, esto es lo que el legislador ha hecho con
diversas conducias al compararlas con delitos genéricos con los que
guardan relativa semejanza o naturaleza, todo ello, con el Gnico fin
de sancionarlas. Por ello, utiliza fa formula “sera sancionado con las
mismas panas del delito de defraudacion fiscal, quien...”2.

En nuestro pais, la “equiparacion fiscal’ de delitos, abre paso a la
ilegalidad, pues se coniraviene lo consagrado por el Articulo 14 de
la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, que
expresamente dispone : “ En los juicios del orden criminal queda
prohibido imponer, por simple analogia y aun por mayoria de razén,
pena alguna que no esié decretada por una ley exaciamente
aplicable al delito de gue se traia “. Pero, el problema se agrava,
pues el propio Poder Judicial de la Federacién al resolver sobre
juicios de Amparo promovidos por particulares, ha sosienido la
legitimidad de dichas figuras.

Apoya, lo antes expresado, el siguiente criterio de los Tribunales
Colegiados de Circuito :

DEFRAUDACION FISCAL EQUIPARABLE.- Para que se
cometa este delito, previsto por el articulo
109, fraccidn I, primer supuesto, del Cbdigo
Fiscal de la Federacidn, es decir, que el activo
consigne en su declaracion fiscal ingresos
meriores a 1los realmente obtenidos, .se requiere
conocer el ingreso realmente obtenido y, cuando
éste se determina en forma presuntiva mediante
el procedimiento administrativo a que se
refieren los articulos 55 y 56 del cdédigo
tributario federal, es necesario que el periodo

*? Ruiz Moreno Miguel A. Los Delitos en Materia del Seguro Soctal. 1°.Ed. Pornia. México, 1999. Pag.97.
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por el que se rindié la declaracidn sea el mismo
0 mayor al que se refiere el procedimiento de
determinacién presuntiva, vya que el ingreso
conocido por esta via, conforme al articulo 61
de ese ordenamiento fiscal, s6lo se determina
por el lapso revisado, mas no puede conocer en
qué mes O meses especificos de ese periodo
acaecidé tal ingreso, de tal manera que si el
pericdo de la declaracién es menor al de 1la
revisiodn, queda abierta la posibilidad de que el
ingreso se hubiera dado dentro del lapso de
tiempo revisado pero fuera del declarado.

Primero Tribunal Colegiado en Materia del Primer
Circuito.

Amparo directo 1377/95. Laureano Brizuela Wilde.
12 de diciembre de 1995. Unanimidad de votos.
Ponente: German Tena Campero. Secretario: Juan
José Olvera Lopez.—- Novena Epoca. Instancia:
Tribunales Colegiados de Circuito. Fuente:
Semanario Judicial de la Federacidén y su Gaceta.
Tomo: III. Enero de 1996. Tesis: L 1° P.6P.
pagina 277.

Por ultimo, para sancionar al delito ecuiparado, es necasario que
se relina, por fuerza, el requisito de la tipicidad, como lo refieren los
Tribunales Colegiados de Circuito, en este criterio:

DEFRAUDACION FISCAL EQUIPARADA., NO SE ACREDITAN
SUS ELEMENTOS CUANDO Sk ENCUENTRA PEDNIENTE DE
RESOLUCION LA RIVISION DEL CREDITO FISCAL.- Los
elementos tipicos del delito de defraudacién
fiscal equiparada previsto en el articulo 109,
fraccidén V, del Cddigo Fiscal de la Federacién,
son : a) Que se omita presentar por mas de seis
meses la declaracidén de un ejerxrcicio que exijan
las leyes fiscales; y b) Que por esta omisidn se
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deje de pagar la contribucidén correspondiente.
Ahora  bien, de 1la descripcidén anotada se
desprende que para que se colme la cabalidad el
segundo de dichos supuestos, es menester
demostrar en forma fehaciente que el
contribuyente realmente tiene la obligacidn
fiscal que se le reclama, pero tal elemento no
se actualiza cuando 1mpugna oportunamente 1la
resolucidn que determindé el crédito fiscal por
el ejercicio revisado, y al formularse 1la
querella respectiva, la reclamacidn se encuentra
pendiente de resolver, pues en tal supuesto,
ante el desconocimiento de la existencia de la
obligacién tributaria del reo, no puede
determinarse si el segundo de los elementos
indicados se encuentra acreditado o no.

Segundo Tribunal Colegiado del Décimo Cuarto
Circuito.

Amparco directo 412/96.- Roberto Borge Martin.-
10 de octubre de 1996.- Unanimidad de votos.-
Ponente: Raquel Almada Vega. - Secretario:
Gabriel A. Ayala Quifiones.— Novena Epoca.
Instancia: Tribunales Colegiados de Circuito.
Fuente: Semanario Judicial de la Federacidén y su
Gaceta. Tomo: 1IV. Diciembre de 1996. Tesis:
XIV.2°44 P. Pagina: 385.

Para finalizar, ¢os de los ejemplos més claros, que enconiramos
en materia de la defraudacion fiscal equiparada, son los gue
contemplen, tanto la Ley cel Instituto del Fondo Nacional de la
Vivienda para los Trabajadores, como la Ley del Seguro Social en
sus Ariiculos 57 y 305, respeciivameniz.

£n eilos, nuevamenie, la Gnica intencién del legislador fue la de
castigar; por lo fanto, la eguiparacién sélo se da para efectos de la
pena. Toda vez, que esiamos en presencia ¢e concuctas o delitos
completamente diferentes.
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CAPITULO VI

LA “DEFRAUDACION FISCAL” EN MATERIA DEL SEGURD

6.1.
6.2.
6.3.
6.4.

6.4.1.
6.4.2.
6.4.3.
6.4.4.
6.4.5.
6.4.6.
6.5.

6.5.1.
6.5.2.
6.6.

6.7.

3.1.

SOCIAL

SUMARIO

Generalidades.

Articulo 305 de la Nueva Ley del Seguro Social.

La “defraudacion fiscal” en materia del Seguro Social.

Caracteristicas del delito de “defraudacion fiscal” en materia del Seguro
Social.

Acto Humano.

Acto tipico.

Acto antijuridico.

Acto imputable.

Acto culpable.

Acto punibie.

Contenido del delito de “defraudacién fiscal” en materia del Seguro
Social.

Elementos del delito.

Caracteristicas del delito.

Diferencias entre la “defraudacién fiscal” en materia del Seguro Social y
la defraudacion fiscal genérica.

Consideraciones finales sobre la “defraudacion fiscal” en materia del
Seguro Social.

La existencia de un delito especifico en materia de seguridad

social, tiene su explicacidén en el impresionante cierre a la evasion
fiscal que nuesiras autoridades han decicido implemeniar en &l pais
en el aspecio iributario federal.

l.a principal idea del legislador, es salvaguardar a toda costa la

esiabilidad financiera del Insiituio Maxicano del Seguro Social, de
modo gue funcione en plenitud, por ello, decidid la tivificacion de un
delito especifico, de evidente indole fiscal, en donde a partir de 1997
se sancionaria con cércel a aguelios patrones y sujetos ovligados

que:
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1) No inscriban a sus trabajadores al Seguro Social,

2) A los que habiéndolo hecho, no los registren con el salario
que devengan en una porcion del 25% o mas al real, y

3) A aquellos que habiéndolos inscrito correctamente, dejen
de cubrir las cuotas obrero patronales por un afo o mas.

Ante esta situacion, cabria realizar un examen respecto del
delito que se encuentra tipificado en el articulo 305 de la Nueva Ley
del Seguro Social, en el presente capitulo.

6.2. ARTVICULO 308 B LA NUEVA LEY DEL SEGURO SCCIAL.

En 1943, el articulo 141 de la Ley del Seguro Social,
reformada, se establecia que “serian sancionados con multa
prevista en el Cédigo Fiscal de la Federacién, los patrones que
ocultasen datos, o los gue en virtud de informaciones falsas
evadieran el pago de las cuoias obrero paironales que les
correspondia pagar, o que las pagasen en cuantia inferior a la
debida®, faculigndose entonces a la Secietaria del Trabajo y
Prevision Social para imponer la multa y que su importe lo percibiera
el Instituto Mexicano del Seguro Social “para compensarlo de los
parjuicios que le hubiere podido ocasionar el pago evadido”.

£l articulo 284 de la Ley en cita, se referia a “cualquier
conducta ilicita de los pairones” y la encuadraba en los supuesios
previstos por el Cédigo Fiscal de la Federacién como delitos fiscales
para efectos de la sancién, sin perjuicio de que el patrén cumpliera
sus obligaciones para con el Instituto.

Esios oreceptos, son el antecedentie directo da! actual articulo
305 de la Nueva Ley del Seguro Social, con |os gue se habia {ratado
de evitar perjuicios al patrimonio institucional dz dicho ente en
funciones de organismo fiscal auténomo, primero con una mulia y
posieriormente con prisién, al aplicarse supletoriamenie el Cédigo
Fiscal Federal en lo referente a la defraudacidn fiscal, coniemplada
en su articulo 108.

Asi, en el nuevo articulo se esiablece de manera literal lo
siguiente:




116

Se equiparan al delito de defraudacidn fiscal
Yy 8serdn sancionadas con las mismas penas que
establece el Cédigo Fiscal de la Federacidn las
conductas desplegadas por los patrones y demés
sujetos obligados que:

I. No cubran el importe de las cuotas
obreropatronales, durante doce meses ©
mas, que estadn obligados a enterar en los
términos de esta ley y sus reglamentos, y

IT. No formulen los avisos de inscripcidn o
proporcionen al Institutce datos falsos
evadiendo el pago o reduciendo el importe

de las cuotas obreropatronales, en
perjuicio del Instituto o] de los
trabajadores, en un porcentaje de

veinticinco por «ciento o©o mas de 1la
obligacidén fiscal.

En estos casos la declaratoria de perjuicio o
posible perjuicio, asi Como la querella
respectiva, la hara la Secretaria de Hacienda vy
Crédito Pldblico en los términos que establezca el
Coédigo Fiscal de la Federacion.

Los ilicitos previstos en esta se configuraran
sin perjuicio de gque cualquier otra conducta de
los patrones o sujetos obligados encuadre en 1o0s
supuestos regulados por el Cbédigo Fiscal de la
Federacidén como delitos y serdn sancionados en la
forma y términos que establezca ese ordenamiento.

Lo anterior, sin perjuicio de que se exija al
patrén el cumplimiento de sus obligaciones para
con el Instituto.

Con ia inclusion de este cealito en la Ley del Seguro Social se
busca por parie de los patrones y demas sujetos obligados, un
acatamiento total para con sus ovligaciones lagales en materia de
seguridad social.
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6.3. EL DELITO BE “DEFRAUDACION FISCAL” EN MATERIA
DEL SEGURO SOCIAL.,

Respecto del delito especifico en materia del Seguro Social,
tipificado en el ariiculo 305 de la Nueva Ley del Seguro Social,
cabria realizar por ahora los siguientes comentarios.

Por principio de cuentas, debemos sefialar gue es un delito
especifico, equiparable al de defraudacion fiscal, s6lo en cuanto
atafie a la pena ciue la autoridad judicial competente debe imponer a
quien lo cometa™.

Luego, por fraiarse de un delito de indole fiscal, debera
aplicarse al inculpado las reglas establecidas en el Cédigo Fiscal de
la Federacion y supletoriamenie lo que sefalen, tanto el Cddigo
Penal Federal como el Cédigo Federal de Procedimientos Penales,
asi como los que resulien aplicables al caso concreio a falia de
disposiciones de esta naturaleza en la Ley del Seguro Social™.

En los relativo a la querella por parie de la Secretaria de
Hacienda y Credito Publico, debera atenderse a los previsto en el
Canitulo Il del Titulo IV del Cédigo Tributario, que trata de los delitos
fiscales y a su sancionss™.

Por dltimo, consideramos que para el nacimiento de este
delito, seria necesario que se comprobara plenamente la intencion
delictiva de eludir o evadir el pago de las coniribuciones a su cargo,
toda vez, que este delito puede causarse por error y sin animo de
delinguir ni de defraudar al Instituto Mexicano del Seguro Social.

8.4. CARACTERISTICAS DL DELIVO DE “DEFRAUDACION
FISCAL” EN ATERIA DEL SIECURO SOCIAL.

Retomando las caracieristicas tipicas del delito en general,
haremos un breve anélisis soore el dalito que en materia del Seguro
Social nos ocupa. Partienao de cgue se trata de:

a) Un acio humano,

* Ibidem, Pag.114.
* Ruiz Moreno Angel G. Op.cit, Pag. 163.
%5 Idem.
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b) Un acto tipico,

c) Un acto antijuridico,
d) Un acto imputable,

e) Un acto culpable, y
f)  Un acto punible.

8.4.1.ACTO HUWMANO.

£l delito de “defraudacién fiscal” en materia del Seguro Social;
@s un acto humano, eniendiendo con ellos la existencia de una
conducta actuanie u omisiva.

En esle caso, estamos en presencia de una conducta
actuante, toda vez que el pairdn y/o los demas sujetos obligados,
despliegan una .0 varias conducias dirigidas a evadir sus
obligaciones fiscales para con el Instituto Mexicano del Seguro
Social; al dejar de cubrir las cuotas a su cargo, o al no formular los
avisos de inscripcién a que estan obligados o al proporcionar datos
falsos. Sin embargo, también podria darse por una omisién de
cualquiera de los sujeios activos de esie delito.

8.4.2.ACTO THICO.

Por supuesto, que el delito en comento es un acio tipico, pues
se encuenira previsto y descrito especificamante en {a ley, en este
caso, en el Glimo de los precepios que integran la Ley dal Seguro
Social que entrd en vigor el 1° de julio de 1997 y que con
anterioridad fue transcrito.

6.4.3. ACTO ANTIJURIZICO.

También, es un acto antijuridico, ioda vez que es contrario a
derecho, por ser violador de un mandaio contenido en una norma
juricica. En el caso concreto, tal acto viola lo dispuesto por el
articulo ‘15 de la ya mencionada Ley del Seguro Social, que
establece como obligacion de los patronas a regisirar e inscribir a
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sus ftrabajadores en el Instituto Mexicano del Seguro Social,
determinar las cuotas obrero patronales a su cargo y a enterar su
imporie al Instituto, asi como a proporcionar al Instituto los
elementos necesarios para precisar la exisiencia, naturaleza vy
cuantia de sus obligaciones.

3.44.ACTO PUTABLE.

Se trata ademads, de un acto imputable, entendiendo que la
imputabilidad es la capacidad de entender y querer en el campo del
derecho penal.

En esie caso, son impuiables los patrones y los demas sujetos
obligados en los términos de la Ley del Seguro Social, porque
conocen cuales son sus obligaciones en materia de seguridad
social.

3.4.8.ACTO GULPABLE.

Si partimos de la idea anies expresada, de que la culpabilidad
es el nexo inielectual y emocional que liga al sujeto con su acto, en
efecto, estamos ante un acto cuipable en cualguiera de sus formas.
Pues, puede cometerse con intensién (dolo) o por un olvido (cuipa).

Es en este punto, donde enconframos un grave problema,
pues el legislador no hizo distinciones ni diferenciacioén alguna en la
consumacion de esfe tipo de delitos, es decir, le dio el mismo trato al
dolo v a la culpa, por lo que el juzgador desbard hacerla en la
praciica individualizando la pena.

Por 10 gue resulta preocupanie, que puedan cometerse iales
delitos por error y sin ninguna intensién de defraudar al Instituto
Mexicano del Seguro Social.

8.4.8.ACTO PUNISLE.
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En efecto, este acto sera sancionado por el juzgador con la
pena prevista en el articulo 108 del Cédigo Fiscal de la Federacion.
Asi, la sancién corporal se aplicara acorde al importe de! dafio
causado o posible perjuicio que pudo sufrir el Instituto o el
asegurado, en la inteligencia de que cuando no pueda precisarse la
cuantia, {a pena ira de 3 meses a 6 afos de prision, y cuando sea
posible hacerlo, la pena oscilara de los 3 meses a 9 afios de carcel.

Recordando ademas, que si la cuantia del pago omitido es
superior al medio milldbn de pesos y el delito se cometié con alguna
de las calificativas previstas en el citado codigo, no habré derecho a
disfrutar del beneficio de la libertad provisional bajo caucién, al ser
considerado como un delito grave.

6.5. CONTERNIOO BEL BELITO DE “DEFRAUDACION FiSCAL”
=0 RMATERIA DEL SEGURO SCTIAL.

Procederemos, a2 continuacién, a desdefar el contenido del
tipo penal que se encuentra previsto en el articulo 305 de la Ley del
Seguro Social, en un principio transcrito.

8.5.1.ELEMENTOS DEL BELITO.
Definen a este delito, los siguiente elementos :

a) PRESUPULSTO B LA CONDUGTA: En el caso concreto, el
presupuesio de la conducta seria la existencia de obligaciones
del patrdon y demés sujetos ovligados, en maieria del Seguro
Social, como son: determinar y enterar el imporie de las cuotas
obrero paironales a su cargo, y proporcionar al Instiiuto los
elemenios necesarios para determinar la exisiencia, naturaleza
y cuantia ¢e tales obligaciones.

b) SUSETO ACVO : Serén sujetos activos, en esie tipo de
delitos, los pairones y/o los demas sujetos obligados, en los
términos de la Ley del Seguro Social.
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SUJETO PASIVO : En este delito, demas de ser sujeto pasivo
el Instituto Mexicano del Seguro Social, también pueden serlo
los trabajadores asegurados.

CONBDUCTA : Las conductas delictuosas que pueden desplegar
los patrones, en este caso son: No cubrir el importe de las
cuotas cobrero patronales a gue estan obligados por 12 meses o
mas, no formular los avisos de inscripcién de sus frabajadores
en los términos del articulo 15 de la Ley del Seguro Social, y/o
proporcionar datos falsos al Instituto.

FINALIDAD : La finalidad de esie tipo de delitos, es evadir o
reducir el pago de las cuotas obrero patironales, que deben
cubrir los paftrones como parie de las obligaciones que en
materia de seguridad social les corresponden, provocando una
afectacion patrimonial al sujeto pasivo de este delito.

6.8.2. CARACTERISTICAS DFEIL DELITO.

Representan a esie delito, las caracteristicas que a

continuacion se describen ;

1) La sancién.- Como se menciond anteriormente, este tipo
de delitos se sanciona con las mismas penas gue el de
aefraudacion fiscal previsio en e articulo 108 del Cédigo
iscal de la Federacion. Por lo que las penas irdn de 3
meses a 9 afios de carcel, segln sea el caso.

2) ta lernialiva.- Al aplicarse lo que dispone el Cédigo
Triputario, la teniativa serd punible y se sancionara con
pBena privativa de livertad, como ya se apunid en el capiiulo
cue antecede.

3} i Tlen lurtdico twtelzdo.- Tratdndose de la fraccién | del
articulo 305 de la Ley del Seguro Social, el bien juridico
{utelado sera la estabilicad financiera de la Institucién; pero,
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si nos referimos a su fraccion ll; también lo sera, el derecho
del trabajador a ser inscrito por el pairén ante el Instituto v,
por lo tanto, de disfrutar d= las prestaciones gue otorga el
mismo cuando se cumplan con los supuesios gue marca la
citada ley.

4) La forma de persecucién.- Este delito se persigue por
qguerella, asi lo dispone expresamente la Ley del Seguro
Social. Dicha gquerella, debera ser presentada por la
Secretaria de Hacienda y Crédito Pablico, en los términos
del articulo 92 y demas relativos del Cédigo Fiscal de la
Federacion.

8) l.a forma de culpabilidad.- Al darle el legislador un traio
juridicamente |guaf al dolo y a la culpa, este delito tiene, por
tanto, una forma de culpabpilidad dolosa.*®

¢) Los suletos que intervienen.. En cuanto a los sujetos que
intervienen, estamos en presencia de un delito unisubjetivo.
Pues, puede cometerlo el patrén por si mismo, o cualquiera
de los demas sujeilos obligados, a que se refiere la Ley del
Seguro Social.

Hasta aqui lo relativo al conienido del delito de “defraudacion
fiscal” en materia del Seguro Social.

8.8. w:z “RENCIAS BNTRE EL BELITO DE “DEFRAUDACION
SCALY BN /‘?a‘at-ﬁa%% pEll SECURO SOCCIAL Y LA
uD» = RAJDACON FISCAL GNERICA,

respecio de esios delitos, cabria resaliar algunas diferencias
gue enire ellos surgen, pues, a pesar de sus semejanzas, esiamos
en presencia de dos delitos distinios, sino basta leer la redaccion
gue Je cada uno, hacen sus respeciivas leyes.

5 Runz Moreno M:gue! A. Op.cit. Pag 121.
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Por principio de cuentas, sélo se equiparan para los efectos de
la pena. Toda vez, que la ley del Seguro Social no previene esta
situacion, entonces, utiliza la ya consagrada férmula : “ se equiparan
al delito de defraudacion fiscal y seran sancionadas con las mismas
penas que establece el Cédigo Fiscal de la Federacién...”.

Con relacién a la culpabilidad, en la defraudacion fiscal
genérica, se debe tener, necesariamente, por comprobada la plena
intencién dolosa de delinquir del o los infractores; en cambio,
tratdndose de la figura equiparada, prevista por la Ley del Seguro
Social, no se hace distincién alguna entre el dolo y la culpa. Por lo
qgue consideramos, gue esie delito debié nacer sdélo cuando
estuviera comprobada plenamente la intencion delictiva.

Una diferencia mas, aunque ambos delitos son de indole
fiscal, en la defraudacién fiscal genérica, qgue planea el Cédigo
Tributario, el ofendido serd siempre el Fisco Federal. Pero,
tratandose de la defraudacién fiscal ecguiparada, lo que busca
salvaguardar es la estabilidad financiera de la Institucion, pues él
que se ve defraudado es el Instituto Mexicano del Seguro Social o
un tercero, que en e} caso pariicular, es el trabajador”’.

Por ultlmo, la defraudacion fiscal del Codigo Fiscal se comeie
por la omisidén iotal o parcial del pago de alguna contribucién; a
diferencia del delito en materia del Seguro Social, que se puede
perpetrar de ofras formas, no Unicamente omitiendo el pago de las
cuotas que esian obligados a cuorir los natronzs.

8.7. CONSIDFRACIONTS FINAILS SCB3RE ¥l PDELIMO BE
“UEFRAUDACICN FSCAL™ HUN MAVERIA Bl SHEURQO
SCCIAL.

Es imporianie, para finalizar el oresenie capitulo, atender a los
comentarios que Cenaro Borrego Esirace vierie, en la odra “Nusva
[Ley del Seguro Social, Comenitada”, a cerca del muliicitado ariiculo
305 de la Ley del Scguro Social. Por ello y por la relevancia de
ésios, consideramos convenienie transcrivirlos, integramente, a
continuacién:

*7 Ibidem, pag.115;
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“La accion u omision (conducta desplegada) por parte del patron en
el cumplimiento de las obligaciones que le impone la Ley del Seguro Social
puede dar lugar a la configuracion de un hecho delictuoso.

El articulo analizado establece la equiparacion a la defraudacion
fiscal de dichas conductas. La equiparacion es la comparacién de dos cosas
iguales.

El articulo 108 del Cédigo Fiscal de la Federacion seiiala que comete
el delito de defraudacion fiscal quien con uso de engafios o
aprovechamiento de errores, omita total o parcialmente el pago de alguna
contribucién u obtenga un beneficio indebido con perjuicio del fisco
federal. ‘

En el caso especifico, por disposicién de la Ley del Seguro Social, las
conductas desplegadas por los patrones que se especifican €n las fracciones
[ y II de este numeral se asimilan al delito de defraudacion fiscal, para la
aplicacion de las penas que para este delito establece el Cdodigo Fiscal de la
Federacién.

Por cuanto hace a la fraccion I de este articulo, uno de los elementos
del tipo necesario para lograr su configuracion es el referido al aspecto
temporal de la omisién consistente en que la misma debe prolongarse en €l
tiempo durante un lapso de doce meses o miés.

Ahora bien, tomando en consideracién que la obligacion del patron se
cumple de mancra mensual en los términos del articulo 39 de la Ley del
Seguro Social y que exclusivamente por cuanto hace al pago del seguro de
Retiro, Cesantia en edad avanzada y Vejez se cumplen de forma bimestral,
cabe concluir que los meses a que hace referencia la fraccidon que se
comenta son ininterrumpidos, para efecto de la configuracion de la figura
tipica prevista en la fraccion 1.

Respecto de la fraccion 11, para efecto de configurar el tipo delictivo
que encuadra, deben actualizarse los elementos tipicos siguientes:

- Un acto omisivo que consiste en la no presentacion del patron de
los avisos de nscripcion de los trabajadores que deba afiliar, en
términos de la Ley del Seguro Social.

- Una accién que consiste en proporcionar al Instituto datos falsos
‘que tengan como consecuencia evadir el pago de las aportaciones
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de la seguridad social o reducir el importe de las que en realidad
deba pagar el patron.

Como requisito de procedencia para efecto del ejercicto de las
facultades de las cuales se encuentra investido el Mimisterio Piblico
Federal, debera existir por parte de la Secretaria de Hacienda y Crédito
Publico una declaratoria de perjuicio de los trabajadores, del Instituto o de
ambos.

Una vez emitida la declaratoria por parte de la Secretaria de Hacienda
y Crédito Publico, a esta dependencia compete formular la querella
correspondiente ante la autoridad respectiva, en los términos del articulo 92
del Cadigo Fiscal de la Federacton.

Sin perjuicio de los tipos penales que describe este articulo referidos
a la conducta o conductas desplegadas por los patrones, se prevé en este
numeral que alguna otra clase de conducta puede encuadrar en los tipos
previstos por el Cédigo Fiscal de la Federacion.

Los antecedentes de esta disposicion son los articulos 141 y 284 de

las leyes de 1943 y 1973, respcecti\/.':1mente”5 8

*¥ Instituto Mexicano del Seguro Social. Nueva Ley de! Seguro Social, comentada. Tomo 111. Pag. 279y
280. :






CONCLUSIONES

Finalizada nuestra investigacion y una vez analizados los aspectos
mas relevantes del Instituto Mexicano del Seguro Social (IMSS),

obtenemos las siguientes conclusiones :

PRIMERA.

Partiendo de los presupuestos que se requieren para que se genere ¢l
acto de querella, como son la capacidad, la postulacién y la legitimacién. El
IMSS podria, perfectamente, formular querella tratindose del delito de
defraudacion fiscal que se consigan en su Ley. Toda vez, que :

a) Posee personalidad juridica que le permite realizar toda clase de actos
que considere necesarios para el logro de su objeto (Articulos 5 y 251,
fraccion IV de la Ley del Seguro Social);

b) Cuenta con un Director General que tendra las siguientes atribuciones:
representar al Instituto Mexicano del Seguro Social, como organismo
fiscal auténomo, ante todas las autoridades, con la suma de facultades
generales y especiales que requicra la ley; asi como representar
legalmente al Instituto como persona moral con todas las facultades
que corresponden a los mandatarios generales para pleitos y cobranzas,
actos de administracion y de dominio, y las especiales que requieran

clausula especial conforme al Cdodigo Civil para el Distrito Federal, y



para realizar toda clase de actos juridicos necesarios para cumplir con
los fines del Instituto (Fracciones 11 y IX del articulo 268 de 1a Ley del
Seguro Social); y

¢) Esta legitimado para formularla, pues al configurarse la conducta
delictiva del no pago, el dafio se le causa directamente al Instituto, que

asume la calidad de ofendido.

SEGUNDA.

{Gue a las cuotas obrero patronales, se les considere desde 1983 como
contribuciones, no determina que la Secretaria de Hacienda y Crédito
Publico sea quien formule la querella, en caso del delito de defraudacion
fiscal equiparada en materia del Seguro Social. Pues de la misma naturaleza
gozan las cuotas que se enteran al INFONAVIT, y éste puede, por si
mismo, formular la querella tratandose del delito equiparado al de
defraudacion fiscal, que se encuentra incluido en el articulo 57 de la Ley del

Instituto del Fondo Nactonal de la Vivienda para los Trabajadores.

TERCERA.,

Zor ser, la defraudacion fiscal en materia del Seguro Social un delito,
totalmente, distinto al de defraudacién fiscal contenido en el Cédigo Fiscal
Federal, ya que la equiparacion se da unicamente en cuanto atafie a la pena
que la autoridad judicial impondra a quien lo cometa, la Secretaria de

Hacienda y Crédito Pablico no tiene por que intervenir en la formulacién de



la querella, que se requiere para la persecucion de dicho ilicito. Toda vez,
que el dnico afectado, al presentarse la conducta delictiva, es el Instituto

Mexicano del Seguro Social.

CUARTA.

Por altimo, al crear este tipo de figuras delictivas, el legislador pasa
por alto el principio de legalidad establecido en el articulo 14
Constitucional, ya que esta tajantemente prohibido aplicar penas por simple
analogia, en materia penal y, al equiparar delitos para aplicar una pena,
nacen tipos penales inconstitucionales.

Mas valia, reformar adecuadamente una ley, en el caso concreto, la
Ley del Seguro Social, que acarrear problemas juridicos al aplicar una
legislacion que, a todas luces, es contraria a derecho.

En este orden de 1deas, el articulo 305 de la Ley del Seguro Social,

deberia tener la siguiente redaccion :

Se impondrd prisidn de 3 meses a 9 afios, a los
patrones y demas sujetos obligados que
No cubran el importe de las cuotas obrero
patronales, durante doce meses © mas, gue estan
obligados a enterar en 1los términos de esta ley y
sus reglamentos, vy
No formulen los avisos de inscripcién o)

proporcionen al Instituto datos falsos evadiendo



el pago o reduciendo el importe de 1las cuotas
obreroc patronales, en perjuicio del Instituto o de
los trabajadores , en un porcentaje de veinticinco

por ciento de la obligacidén fiscal.

En estos casos, la qguerella podra ser
presentada por el Instituto, o bien, por los
trabajadores y/o sus beneficiarios, en los
términos del Cbédigo Fiscal de 1la  Federacién,
aplicando supletoriamente las normas legales
conducentes contenidas en el Cdédigo Penal y de
Procedimiento Penales, ambos de observancia
federal.

Los ilicitos ©previstos en esta ley se
configuraran sin perjuicio de que cualquier otra
conducta de los patrones o sujetos obligados
encuadre en 1los supuestos regulados por el Cddigo
Fiscal de la Federacidn como delitos y seran
sancionados en la forma y términos gue establezca
este ordenamiento.

Lo anterior, sin perjuicio de que se exija al
patrdén el cumplimiento de sus obligéciones para

con el Instituto.



Con esta redaccion, no solo se podria hablar de un verdadero delito
en matena del Seguro Social, sino, que ademds, pondria de manifiesto la
autonomia que posee el Instituto Mexicano del Seguro Social, dentro del

Sistema Tributario en México.

SOFIA GALVAN GASCA.
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