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I. INTRODUCCION
En el presente trabajo se abordan de manera muy breve los.a:.xtc.ace-
dentes histéricos de la seguridad social en México, cuyo inicio y
evoluci6n van de la mano del desarrollo del hombre y de la sociedad,
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puesto que la encontramos, aunque de manera incipiente en su regu-
lacién, desde las épocas prehispdnica, colonial y en el México inde-
pendiente.

Sin embargo, es hasta la promulgacion de la Constitucion Politica
de los Estados Unidos Mexicanos de 1917, en donde se introducen
elementos fundamentales e innovadores a la seguridad social, que
siguen siendo los pilares de dicha institucién y el punto de partida
para la creaci6n de verdaderos organismos fiscales auténomos, en-
cargados de proporcionar dicha seguridad social a m4s mexicanos,
es decir, el surgimiento del IMSS y el INFONAVIT y de otros orga-
nismos como el ISSSTE y el ISSFAM.

También se analizan las facultades con que cuentan esos entes
fiscales, las que se encuentran encaminadas al cumplimiento de su
objeto: la seguridad social, sobre todo de las denominadas de com-
probacién, que les permiten, en el marco del derecho positivo mexi-
cano, allegarse de los recursos financieros para satisfacer dicho ob-
jeto, por lo que se exponen los esquemas vigentes que norman la
actuacién de esas autoridades, destacando las reformas legales y de
cardcter administrativo que ha tenido su marco normativo fiscal.

Bajo este contexto, se hace referencia a los antecedentes y evo-
lucién de la Ley del Seguro Social desde la primera Ley de 1943,
reconociendo al final, el gran avance que ha tenido la reforma de
diciembre de 2001 a la vigente Ley promulgada en 1997, expo-
niendo mds adelante, diversas consideraciones sobre la posibilidad
de contar, dentro de nuestro derecho, con un ordenamiento juridico
integral de la seguridad social para los organismos fiscales aut6no-
mos, o bien, robustecer la legislacién especial aplicable a dichos
entes, bajo apartados especiales que colmen las lagunas legales, a
efecto de que se lleve a cabo una interpretacién e integraci6n de la
norma de forma mds sencilla, en beneficio del gobernante y del
gobernado, otorgdndole a los procedimientos y actos administrati-
vos que lleva a cabo la autoridad una mayor certeza y seguridad
juridica.

Finalmente, y en atencién a los principios que debe cumplir la
seguridad social, en el tercer capftulo de este trabajo, se muestra es-
pecial interés en el principio de universalidad, cuya tendencia se ha
ido adoptando en las instituciones del Seguro Social en el mundo, y
bajo la cual se otorga la proteccién social en la materia a todas las
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personas de un Estado, sin distinci6n alguna, y en cualquier etapa y
condici6n de su vida.

1. ANTECEDENTES HISTORICOS DE LA SEGURIDAD SOCIAL
EN MEXICO

México a lo largo de su historia prehispdnica, colonial e indepen-
diente, ha contemplado diversas instituciones de seguridad social
como los Montepfos de viudas y las casas de ayuda para indigentes y
dispensa de los gremios (como los de artesanos, carpinteros, pana-
deros a quienes se les daban apoyos en especie y en numerario);'
hasta ordenamientos de derecho positivo que regularon el pago de
pensiones por riesgos de trabajo, incapacidad, invalidez y muerte
para los funcionarios del gobierno federal, y para los trab_aj'adores,
regidos bajo un régimen contractual por presgamén de servicios per-
sonales (con motivo de la revolucién industrial se cqntemplqn sélo
riesgos de trabajo, incluso en el siglo XIX los c6digos civiles de
1870 y 1884 reconocen los riesgos de trabajo para paruculare;s). '
Un gran avance en materia de seguridad social fue la Const;tumén
de 1857, sin embargo, durante el régimen del general Porfirio Diaz
se dio la explotacién inmoderada de las riqugzas de la n_aturaleza y
del pueblo, sobre todo beneficidndose capitalistas extranjeros, apro-
vechando la bancarrota econémica que existia ;l restaurarse _la Re-
piblica en 1867. Los trabajadores del campo vivian bajo el sistema
de peonaje en los ranchos y haciendas., asimismo, los obreros de las
fabricas y minas, tenfan salarios de miseria y jornadas agotadoras.
Tal y como lo afirma Narro Robles: “No hay dpda de que la gran
epopeya revolucionaria de 1910 y su producto social fun(}amental,_:
Constitucién, permitieron delinear el proyecto eqonémlco y soci
del pafs. Al mismo tiempo sirvieron para .consohdar y mode:im;zqr
los logros de las luchas de la Independencia y la Reforma al de ;mr
con claridad los rumbos para el desarrollo _socwl, para la transfor-
maci6n de las instituciones y para la evolucién de la vida politica y
democrética de la nacién. Fue nuestra Carta Magna la gestadora

I ORTIZ MURGUIA, Ana Marfa, Procedimientos y recursos ante elllnl.v;itutlo3Mexicano
del Seguro Social, tesis profesional, UNAM, México, 1985, pp. 10, 11, 12y 135.
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y “paridora” de las instituciones de la Republica, entre ellas la segu-
ridad social”.

I.a Constitucién de 1917 no s6lo incluy6 los derechos individua-
les consagrados por el documento fundamental que habia regido por
seis décadas en el pafs. También adicioné las garantfas sociales des-
tinadas a la proteccion de los distintos grupos sociales. Fue, y es hoy,
una de las més avanzadas en el mundo.?

De esta forma, es hasta la Constitucién de 1917, cuando se conci-
be un ordenamiento positivo detonador de los derechos fundamenta-
les de seguridad social. En un principio el contenido del proyecto
original del articulo So. recogfa los mismos ideales de la Constitu-
ci6n de 1857, es decir, los derechos del hombre, ahora como garan-
tfas individuales, era poco innovador. Sin embargo, el dictamen pre-
sentado ante el Congreso Constituyente fue objetado y hubo diversos
sefialamientos tales como el emitido por el diputado de la corriente
renovadora Alfonso Cravioto, quien sefial6 que asf como Francia,
después de la revolucién ha tenido el alto honor de consagrar en la
primera de sus cartas magnas los inmortales Derechos del Hombre,
asf la Revolucién Mexicana tendrd el orgullo de mostrar al mundo
que es la primera en consignar en una Constitucién los sagrados de-
rechos de los obreros.

Asimismo, el diputado Froyldn Manjarrez manifest6 que la ini-
ciativa presentada respecto del artfculo 50. no resolvia los problemas
del trabajo y solicit6 se incluyera en la Constitucién un capftulo
exprofeso en la materia. En este sentido, se crea una Comisién Espe-
cial que desestima el dictamen formulado respecto del artfculo 50.,
participando en dicho cuerpo colegiado funcionarios de la Secretarfa
de Fomento y diversos diputados, presentando el 13 de enero de 1917
un proyecto de Titulo VI de la Constitucién, mismo que fue aproba-
do el 23 de enero de ese afio por unanimidad de 163 diputados.?

El referido Titulo Sexto fue denominado “Del Trabajo y de la Pre-
visién Social” y cuyo articulo 123 ha sufrido madltiples reformas,

? NARRO ROBLES, José, La seguridad social mexicana en los albores del siglo XXI,
Fondo de Cultura Econémica, México, 1993, pp. 59 y 60.

* TeNA RAMIREZ, Felipe, Leyes fundamentales de México (1808-1999), 22a. ed., Porria,
México, 1999, pp. 812 y 813.
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entre otras la del 21 de septiembre de 1960, en donde se crean los
apartados Ay B.'

En el texto original del articulo 123 se consideraba de utilidad
pablica el establecimiento de cajas de seguros populares, invalidez,
vida, cesacion involuntaria del trabajo, de accidentes y otros con fi-
nes andlogos, con lo que los gobiernos federal y locales debfan fo-
mentar la organizaci6n de instituciones de esta fndole para infundir e
inculcar la prevision popular.

Entre otros ordenamientos juridicos que precedieron al articu-
lo 123 constitucional podemos mencionar: Ley de Accidentes de Tra-
bajo del Estado de México del 30 de abril de 1904; Ley Sobre Acci-
dentes de Trabajo del Estado de Nuevo Le6n del 9 de abril de 1906;
Ley del Trabajo del Estado de Coahuila del 4 de enero de 1913; Ley
del Trabajo del Estado de Veracruz del 19 de octubre de 1914; y
Ley del Trabajo del Estado de Yucatén del 11 de diciembre de 1915.

El 6 de septiembre de 1929 se reform6 la fraccion XXIX del ar-
iculo 123 constitucional, estableciendo de utilidad publica la Ley
del Seguro Social que comprenderd seguros de invalidez, de vejez, dp
vida, de cesaci6n involuntaria del trabajo, de enfermedades y acci-
dentes, de servicio de guarderfas y cualquier otro encaminado ahla
protecci6én y bienestar de los trabajadores, campgsinos, no asglana-
dos y otros sectores sociales y sus familias, asimismo, se supnme.la
facultad de las legislaturas locales para expedir leyes del trabajo,
dejando esta tarea al Congreso de la Uni6n. .

De esta forma podemos decir, que las anteriores lineas constitu-
yen grosso modo los antecedentes hist6ricos de la seguridad social

en nuestro pais.

[II. LOS ENTES DE LA SEGURIDAD SOCIAL, EN SU CARACTER
DE AUTORIDAD FISCAL

Como apreciaremos més adelante, los ente§ de la seguridad social
para cumplir con su objeto: la seguridad soc1gl. deben allegarse, en-
tre otros satisfactores, de los medios economicos necesarios para el
logro de dicho objeto, es por eso que cuentan con una Serie e rlnethZ
nismos jurfdicos que les permiten obtener, ya sea en forma vo ‘i"t_

ria o forzosa, 1os recursos financieros para la consecucmr} de tal fin.
En este sentido, se tratard, de manera general, a la autoridad fiscal,
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sus facultades de comprobacién y las fases del procedimiento fiscal,
entre OLros.

Resulta de importancia mencionar que el articulo 123 constitucio-
nal es el punto de partida para la creacién de organismos descentra-
lizados, encargados de proporcionar la seguridad social en México
de manera especializada y bajo un marco juridico especial, en dife-
rentes 4mbitos (sector patronal-laboral, servidores publicos del Es-
tado, integrantes de las fuerzas armadas mexicanas y de policia),
prueba de ello son el IMSS y el INFONAVIT.

En un principio, algunos organismos se establecieron con el ca-
rdcter de autoridades fiscales auténomas, reconocidas dentro del de-
recho positivo mexicano como verdaderas autoridades fiscales den-
tro de la estructura de la Hacienda Publica, reguladas bajo una ley
especial y con atribuciones y competencia para ejercer facultades de
comprobaci6n fiscal del Estado mexicano, dentro de la administra-
ci6n activa del mismo.

En México, existen otras autoridades administrativas que, sin te-
ner el cardcter de fiscales, estdn encargadas de prestar servicios pu-
blicos de seguridad social, y de llevar a cabo la recaudacién de apor-
taciones conocidas en la doctrina como exacciones parafiscales o
parafiscalidades como el Instituto de Seguridad y Servicios Sociales
de los Trabajadores del Estado (ISSSTE) y el Instituto de Seguridad
Social para las Fuerzas Armadas Mexicanas (ISSFAM).

Esas autoridades en pafses europeos y americanos, empezaron a
surgir después de 1a Primera Guerra Mundial, como entes parafiscales
bajo la figura de organismos piblicos descentralizados en cuyo fa-
vor se establecieron por el Estado las contribuciones especiales que
recaudaban (llamadas exacciones parafiscales), mismas que tenfan
e! carécter de obligatorias y que podfan hacerse efectivas con proce-
dimientos iguales o parecidos a los que el Estado usa para el cobro
de los tributos.

En resumen, si bien los organismos parafiscales en México tuvie-
ron su origen bajo la naturaleza de parafiscalidad, en atenci6n a las
necesidades de la sociedad mexicana frente a las privaciones y des-
equilibrios econ6micos y sociales que impone la vida contemporé-
nea, y en cumplimiento al mandato constitucional establecido en €l
articulo 123, apartado A, fracciones XII'y XXIX, el derecho positivo
mexicano ha previsto para tales entidades, el cardcter de organismos

EL MARCO JURIDICO TRIBUTARIO DE LA SEGURIDAD SOCIAL 419

fiscales auténomos por medio de sus leyes respectivas, frente a los
requerimientos financieros de los mismos, como resultan los citados
IMSS e INFONAVIT, los cuales deben ser considerados como ver-
daderas autoridades fiscales.

1. Autoridad fiscal

Ias actividades que realiza el Estado buscan conseguir la realizacion
de sus fines, justificando su existencia a través del ejercicio de las
facultades conferidas en el marco juridico correspondiente, a través
de las funciones administrativa, legislativa y judicial.

El Estado, a través del ejercicio de sus facultades, incluyendo las
de comprobaci6n fiscal, busca salvaguardar los valores de la sociedad,
los cuales se traducen en el bienestar colectivo, tanto en lo econ6mi-
co y en lo politico, como en lo social.

Dichas facultades tienden a proteger valores como la justicia, la
defensa nacional, el crédito piblico, la educacién, la hacienda pabli-
ca. la comunicaci6n y la economfa, al amparo de los factores reales
de poder de cardcter orgdnico, dogmitico y funcional reconocidos
en la Constitucion.

Una de las principales funciones, indispensable para el correcto y
oportuno ejercicio de sus funciones piiblicas, la constituye la facul-
tad hacendaria o financiera del Estado, bajo la cual debe llevar a
cabo la planeaci6n, administracién y ejecucion de los ingresos y las
erogaciones del patrimonio publico. Del correcto ejercicio de dicha
facultad depende la existencia de la relacién de interdependencia entre
el gobernado y el Estado.

En este sentido, se entiende por autoridad fiscal, dentro del dere-
cho positivo mexicano, la federacion, el Distrito Federal, los estadqs
y municipios, en términos del articulo 31, fraccién IV, de la Consti-
tucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos.*

4 Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos (vigente).

“Articulo 31. Son obligaciones de los mexicanos: A "=
[V. Contribuir para los gastos piblicos. asi de la federacién, como del Distrito Federal

o del estado y municipio en que residan, de la manera proporcional y equitativa que dis-
pongan las leyes”.
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Las autoridades fiscales en México competentes para llevar a cabo
las facultades de comprobaci6n fiscal son:

a) Nivel central: Secretarfa de Hacienda y Crédito Publico (Ser-
vicio de Administracién Tributaria); secretarfas de Finanzas o
equivalentes del Distrito Federal y de los estados y los munici-
pios (4mbitos federal y local), respecto de contnbuc1_ones en
general (impuestos, derechos y contribuciones de mejoras).

b) Nivel descentralizado: los organismos fiscales auténomos den-
tro del régimen de la seguridad social y respecto de contribucio-
nes especiales: aportaciones de seguridad social y vivienda.

2. Facultades de comprobacion de la autoridad fiscal

El ejercicio de las facultades de comprobacién fiscales federales, se
realiza. dentro del 4mbito del derecho administrativo, con sustento
en el articulo 90 constitucional,’® y los correlativos de la Ley Orgdni-
ca de 1a Administracién Pablica Federal, ya sea de manera centrali-
zada., a través de la autoridad fiscal federal, Secretarfa de Hacienday
Crédito Piblico, y su 6rgano desconcentrado, Servicio de Adminis-
tracién Tributaria; o bien, descentralizadamente, por medio de orga-
nismos piblicos fiscales auténomos, con personalidad y patrimonio
propios, que pertenecen y colaboran en el 4mbito de la administra-
ci6n piiblica del Poder Ejecutivo dentro del sector paraestatal: el IMSS
y el INFONAVIT.

Las facultades fiscales de comprobaci6n se desarrollan a través de
las fases de planeacion fiscal; determinaci6n de la contribucién; eje-
cuci6n y pago; fiscalizacién o auditorfa fiscal; y sancionatorias y de
impugnaci6n, dentro del procedimiento conocido como tributario
administrativo o fiscal.

5 Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos (vigente).

“Articulo 90. La administracién piiblica federal sera centralizada y paraestatal confor-
me a la Ley Orgénica que expida el Congreso, que distribuird los negocios del orden
administrativo de la federacion que estardn a cargo de las secretarias de Estado y departa-
mentos administrativos, y definird las bases generales de creacién de las entidades paraes-
tatales y la intervencién del Ejecutivo Federal en su operacién.

Las leyes determinardn las relaciones entre las entidades paraestatales y el Ejecutivo
Federal, o enlre éstas y las secretarias de Estado y departamentos administrativos”.
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A. Principios de las facultades de comprobacion fiscal en el
dmbito de la contribucion

La autoridad fiscal debe cefiirse en el ejercicio de sus facultades de
comprobacion (planeacién, determinaci6n, control, ejecucion, fisca-
lizaci6én y de sanci6n) a los principios generales del derecho, reco-
nocidos tanto por el derecho positivo como por el Poder Judicial del
Estado mexicano.

Los principios generales del derecho reconocidos de manera ge-
neral son la justicia, la equidad, la libertad personal, la propiedad
privada, el derecho de audiencia, la seguridad juridica y el principio
de legalidad, los cuales se encuentran establecidos por la Constitu-
ci6n Politica de los Estados Unidos Mexicanos, a través de las dispo-
siciones previstas tanto en el capftulo dogmaético, como en el capftu-
lo orgédnico, en donde se encuentran previstos los articulos 31, fraccién
IV y 123, apartados A y B constitucionales.

Existen otros principios que la doctrina fiscal ha concebido a pro-
posito del establecimiento de las contribuciones y de sus accesorios,
son principios tedricos a partir de los principios generales del dere-
cho. Al respecto, Adam Smith formul6 cuatro principios fundamen-
tales de los impuestos:© el de justicia o proporcionalidad (el cual se
desdobla en principios de generalidad y uniformidad), el de certi-
dumbre o certeza, el de comodidad y el de economfa.

Nuestra Constitucién ha reconocido, tanto a los principios gene-
rales del derecho, como a los principios doctrinarios del impuesto en

sus diversas disposiciones de cardcter fundamental y son concebidos

como preceptos constitucionales jerdrquicamente superiores a las
leyes y reglamentos de la federaci6n y de los estados, de conformi-
dad con el articulo 133 constitucional.’”

6 ARRIOJA VIZCAINO, Adolfo, Derecho fiscal, Ed. Themis, México 1984, p. 154.

7 Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos (vigente).

“Articulo 133. Esta Constitucién, las leyes del Congreso de la Uni6én que emanen de
ella y todos los tratados que estén de acuerdo con la misma, celebrados y que se celebren
por el Presidente de la Repiblica, con aprobacién del Senado, serdn la Ley Suprema de
toda la Unién. Los jueces de cada estado se arreglarén a dicha Constitucion, leyes y trata-
dos, a pesar de las disposiciones en contrario que pueda haber en las constituciones o
leyes de los estados”.
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En primer lugar, es de sefialarse al principio de constitucionali-
dad, que implica que las leyes, reglamentos y demds ordenamientos
que constituyen el marco jurfdico (incluyendo los fiscales) deben de
estar subordinados a los preceptos plasmados en la Constitucién, es
mds, en ningin momento deben de contradecirlos.

Asimismo, existe el principio de legalidad. Los artfculos 16, pri-
mer pdrrafo, y 124 constitucionales, sefialan lo siguiente:

“Articulo 16. Nadie puede ser molestado en su persona, familia, domicilio,
papeles o posesiones, sino en virtud de mandamiento escrito de la autori-
dad competente, que funde y motive la causa legal del procedimiento...”

“Articulo 124. Las facultades que no estdn expresamente concedidas por

esta Constitucién a los funcionarios federales, se entienden reservadas a los
estados”.®

Por su parte, el articulo 31, fraccién IV, de 1a Constitucién sefiala:

“Articulo 31. Son obligaciones de los mexicanos:

IV. Contribuir para los gastos publicos, asf de la federacién, como del Dis-
trito Federal o del estado y municipio en que residan, de la manera propor-
cional y equitativa que dispongan las leyes™ .’

De conformidad con la fraccién I'V del articulo 31 de nuestra Car-
ta Magna, se reconocen principios complementarios como los de
generalidad, obligatoriedad, de vinculacién con el gasto publico y

de proporcionalidad y equidad, todos bajo el manto de los principios
generales de justicia y equidad.

B. Principios de las facultades de comprobacion fiscal en el
dmbito de aplicacion del procedimiento y acto administrativo

Los actos administrativos y las resoluciones que dictan las autorida-
des fiscales se presumen de legales en términos de 1o dispuesto en el
articulo 68 del Cédigo Fiscal de la Federaci6n. La justificacién de
dicho precepto se concibe en razén de que, los créditos fiscales que

¥ Ibidem.
¥ Ibidem.
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determina, notifica y cobra la autoridad fiscal se encuentran regidos
por los principios antes analizados y que las funciones de comproba-
cién que ejerce la propia autoridad, se realizan bajo los principios
torales de legalidad; de fundamentaci6n y motivacién; de audiencia;
de oficialidad; de cumplimiento de las formalidades esenciales del
procedimiento; de economfa y gratuidad; de escrituridad y de deco-
ro y buen orden.

3. Procedimiento tributario administrativo

La doctrina reconoce dentro del derecho fiscal al procedimiento tri-
butario administrativo, como un instrumento para establecer, con
sustento en preceptos juridicos, los pasos para la creacién de actos
fiscales mediante el ejercicio de facultades de comprobacion, ya sea
de control, de administraci6n, o exigibilidad de ejecuci6n de la obli-
gaci6n fiscal, las cuales no dirimen especificamente una controver-
sia, al contrario, se conceptiia como una serie de actos legales para
obtener el pago de contribuciones.

En ese tenor, se han realizado diversas clasificaciones sobre las
distintas fases del procedimiento fiscal, no obstante, de manera ge-
nérica se pueden dividir a las fases integrantes del procedimiento
fiscal o la actividad administrativo fiscal como de planeaci6n; estu-
dio y evaluacién; en las legales y reglamentarias; en la§ de fieterml-
naci6n; las de ejecucién y cobro forzoso; las de ﬁscahzgcmn; y la
contenciosa administrativa, sancionatoria y de impugnacion.

A. Procedimiento de planeacion fiscal

La planeacion fiscal se realiza a través de la gengracién de lqs dxlfe-
rentes cuerpos normativos que prevé la Constitucion. La reah.zam'On
de tal fase implica el ejercicio primario de las {ac_ultadgs y atribucio-
nes que tienen conferidas las autoridades administrativas y ﬁscalgs,
y tiene como instrumentos las fuentes del derecho fiscal y financie-
ro, entendiéndose como tales: 1a ley, el decreto-ley, el n_aglamen.to, la
circular administrativa, la jurisprudencia, los tratados internaciona-
1 los principios generales del derecho. o

esLya fasg de plpanea%:ién tributaria se desarrolla a través de la activi-
dad del poder legislativo desde su aspecto formal, previendo situa-

LT TN
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ciones juridicas generales, abstractas e impersonales (aspecto mate-
rial), plasmadas en la figura jurfdica de la ley. Sin embargo, la planea-
cién fiscal no se reduce solamente a la potestad legislativa, ya que
debe contemplarse la potestad ejecutiva del Estado sobre el particular.

En nuestro régimen positivo de derecho la planeacion de las atri-
buciones de la autoridad fiscal, encuentra su fundamento en la Cons-
titucién Polftica de los Estados Unidos Mexicanos, al sefialar en su
articulo 31, fraccién IV, que es obligacién de los mexicanos, contri-
buir para los gastos pablicos, asf de la federacién, como del Distrito
Federal o del estado o municipio en que residan, de manera propor-
cional y equitativa segun lo dispuesto por las leyes.

Asimismo, las fracciones VII y XXIX del articulo 73 de nuestra Carta
Magna, sefialan dentro de las facultades del Congreso, las de establecer
contribuciones necesarias para cubrir el gasto publico, es decir, el presu-
puesto, y aquellas exclusivas de la federacién en materia de comercio
exterior, aprovechamiento y explotacién de recursos naturales y servi-
cios publicos concesionados o explotados directamente por ésta.

Por su parte, el Cédigo Fiscal de la Federaci6n, en sus articulos 50.,
60., 35 y 39 establecen previsiones encaminadas al ejercicio de las
facultades de planeaci6n fiscal.

Tratdndose de los entes de la seguridad social, en el caso del IMSS
las facultades de planeaci6n fiscal las encontramos en el articulo 251
de la Ley del Seguro Social, asf como en su Reglamento de Organi-
zaci6n Interna, en el cual se otorgan dichas facultades a diversas uni-
dades administrativas del Instituto, en particular a la Direccién de
Recaudacién e Incorporaci6n del Seguro Social, a la que se faculta
para elaborar reglas generales de planeacién en materia de afilia-
ci6n, recaudaci6n y fiscalizaci6n.

Asimismo, y por lo que hace al INFONAVIT, su Ley y Reglamen-
to Interior en Materia de Facultades como Organismo Fiscal Aut6-
nomo, otorgan, tanto a sus 6rganos colegiados, como a sus autorida-
des de direcci6n, atribuciones en materia de planeaci6n, unos
autorizdndolas y otros ejecutdndolas.

B. Procedimiento de determinacion

Cpn sustento en las leyes, reglamentos, circulares y demds disposi-
ciones generales, abstractas e impersonales de car4cter técnico ad-
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ministrativo, resultantes de la fase de planeaci6n fiscal, la autoridad
ejerce sus facultades de comprobacién previstas en la norma, para
determinar de forma concreta la base gravable y el monto de la obli-
gaci6n fiscal, mediante operaciones de cardcter aritmético en corre-
lacién con las propias normas que son aplicables.

Esta fase también se llama liquidatoria de la obligacion fiscal, sin
embargo, la determinacién se constituye en dos etapas: la primera
consiste en precisar la base gravable conforme a los ingresos del con-
tribuyente o al valor de bienes enajenados, y la segunda, en la cuanti-
ficaci6n del importe a pagar.

La facultad de determinaci6n de la obligaci6n fiscal puede correr
a cargo del sujeto pasivo al presentar sus declaraciones de pago o
informativas, sus avisos de alta, baja o modificacién, o a través de
los registros contables y comprobantes fiscales que deban conservar o
emitir conforme a las disposiciones fiscales correspondientes, o bien,
el procedimiento de determinacién puede llevarlo a cabo la au;oridad
administrativa bajo la revisién de las declaraciones, manifestaciones o
avisos que presente el sujeto obligado o terceras personas. .

En nuestro derecho la regla general es aplicar el principio de auto-
determinaci6n del contribuyente, a través de los avisos de inscrip-
ci6n ante las oficinas de la autoridad fiscal, respecto de sus ac@wda—
des e ingresos o utilidades percibidas, asf como la presentacién de
sus declaraciones ante la propia autoridad fiscal.

En este sentido, el C6digo Fiscal de la Federaci6n, en sus articu-
los 60., 27, 55, 56, 57, 59, 60, 61, 62 y 69, prevé disposiciones en
materia de inscripcién o Registro Federal de Contripgyentes, pre-
sentacién de declaraciones y avisos, asi como disposmqnes especi-
ficas que regulan para toda autoridad fiscal el prog:edim;en_to de de-
terminacién y el derecho de reserva o confidencialidad del
contribuyente. .

En el caso de los organismos fiscales auténomos de §egupdad s0-
cial, éstos cuentan con facultades expresas de determmagnén, bajo
un régimen legal especifico, aplicando de manera supletoria el C6di-
go Fiscal de la Federaci6n y otras disposiciones fiscales y de dere-
cho comn en la materia. En este sentido, al IMSS le resultan gpllca-
bles los articulos 251, 270 y 271 de la Ley del Seguro Social, asf
como los articulos 78, 78-B y 78-C, de su Reglamento de Organiza-
cién Interna, donde se prevé que la Direccién de Incorporacion y
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Recaudacién del Seguro Social y sus Unidades de Incorporaci6n al
Seguro Social y de Fiscalizacién y Cobranza, podrdn llevar a cabo
tal procedimiento desde el punto de vista normativo, cuya ejecucion
se lleva a cabo por las delegaciones y subdelegaciones del IMSS.

En el INFONAVIT se realiza la determinacién de las aportaciones
de vivienda, por conducto de su director general y sus 6rganos sub-
ordinados respectivos, de conformidad con el articulo 23 de la Ley
del INFONAVIT, ejerciendo las facultades que le corresponden al
Instituto en su cardcter de organismo fiscal autbnomo y con sustento
en el articulo 30 de dicha ley.

C. Procedimiento de ejecucion o requerimiento forzoso

La autoridad fiscal debe llevar a cabo sus facultades de comproba-
cién en materia recaudatoria, es decir, debe verificar que el contribu-
yente realice el pago de las contribuciones a las cuales estd obligado, y
en general, cumpla con las obligaciones fiscales que le impone la ley.

De esta forma, el cumplimiento de la obligacion fiscal puede ser
de manera voluntaria. El tratadista Rodriguez Lobato se refiere a
este entero como “pago liso y llano”.!°

En caso de incumplimiento del pago voluntario o cumplimiento
parcial de la obligacion fiscal, la autoridad dentro de sus facultades
de comprobaci6n, debe continuar con la fase de ejecucién del proce-
dimiento fiscal, en términos de los articulos 40. y 145 del Cédigo
Fiscal de la Federaci6n.

D. Procedimiento de control y fiscalizacién

A las facultades de comprobacién o de auditoria fiscal también se les
identifica dentro del procedimiento de control fiscal.

El procedimiento de control no se limita a las facultades fisca-
lizadoras, al contrario, inicia en el ejercicio de las facultades de revi-
si6n por parte de la autoridad fiscal respecto de los avisos de inscrip-
ci6n o afiliaci6n, asf como sobre las declaraciones o cédulas de

liquidaci6n del contribuyente, a fin de llevar a cabo la determinacién
y cobro de los créditos fiscales.

1% RODRIGUEZ LOBATO, Raiil, Derecho fiscal, 2a. ed., Ed. Harla, México, 1986, p. 167.
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El concepto de auditorfa comprende los sistemas de revisi6n di-
rectos como la visita domiciliaria y revisi6n de gabinete o escritorio,
e indirectos como el dictamen fiscal y la correccién fiscal.

El objeto general del procedimiento de fiscalizacién es maximizar
el cumplimiento voluntario de los contribuyentes evitando la evasion.

Las facultades de fiscalizacién se pueden llevar a cabo por dos
métodos de revision, el primero por medios directos, como la revi-
si6n de primera mano, prevista en el articulo 42 del C6digo Fiscal de
la Federacion, por ejemplo, la rectificacién de errores aritméticos
por la autoridad fiscal, o bien, la visita domiciliaria y la revisién de
gabinete 0 escritorio que se practica por esta Gltima. El segundo
método a través de medios indirectos, en los cuales aparece un terce-
ro, quien serd el que aporte los elementos necesarios para que la
autoridad se encuentre en posibilidad de fiscalizar de manera directa
a los contribuyentes, es decir, el dictamen fiscal.

Si bien, el procedimiento de fiscalizacién estd directamente rela-
cionado con la fase de determinacién, cobro y la propia ejecucién
forzosa de un crédito fiscal, también se relaciona de manera indirec-
ta con la fase de planeacion.

Por lo que respecta al marco juridico que regula el procedimiento
de fiscalizacion para las autoridades fiscales de México, tanto para
aquellas de cardcter centralizado como la Secretarfa de Hacienda y
Crédito Publico y su 6rgano desconcentrado, el Servicio de Admi-
nistracién Tributaria; como para las de cardcter descentralizado,
los entes fiscales de seguridad social, el Cédigo Fiscal de la Federa-
cién establece los preceptos legales bajo los cuales se deben regir las
actuaciones referentes a la auditorfa fiscal, sin que sea 6bice la apli-
cacién de las leyes especificas y reglamentos de organizacion, en
atencion a las facultades de fiscalizaci6n de dichas autoridades.

Sustancialmente, el procedimiento de fiscalizacion, se regula den-
tro del Titulo Tercero, Capftulo Unico, denominado: “De las Facul-
tades de las Autoridades Fiscales”, en el Cédigo Fiscal de la Federa-
ci6n, bajo preceptos de cardcter eminentemente procedimental, en
términos del articulo 60. del propio C6digo, en atencion a las faqu!-
tades para el ejercicio de comprobacién, por medio de visita domici-
liaria, revisién de gabinete y revisiones de dictamen fiscal.

En el caso de los entes fiscales de la seguridad social, sus fjaculta-
des de fiscalizaci6n se regulan bajo las disposiciones establecidas en
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el C6digo Fiscal de la Federacion, con fundamento en las atribucio-
nes de sus leyes especiales y con apoyo en reglamentos internos de
organizacion.

El Instituto Mexicano del Seguro Social cuenta con atribuciones y
facultades expresas en materia de auditorfa fiscal. En ese sentido,
sus contribuyentes (patrones y demds sujetos obligados) tienen obli-
gaciones que deben cumplir para que el propio Instituto ejerza sus
facultades de fiscalizacién, como las previstas en el articulo 15 de la
Ley del Seguro Social. Asimismo, las facultades del IMSS en mate-
ria de auditoria fiscal o fiscalizaci6n estdn previstas en los articu-
los 251 y 252 de la Ley en comento.

Al igual que en el caso de las facultades de determinacién y eje-
cuci6n de la autoridad fiscal, el IMSS cuenta con 6rganos y facul-
tades expresas para llevar a cabo de manera operativa el ejercicio
de sus facultades de comprobacién en estricto sentido. De esta
manera, el Instituto practica las visitas domiciliarias y revisiones
de gabinete en el 4mbito de su competencia, a efecto de comprobar
el cumplimiento de las obligaciones fiscales de los patrones y de-
m4s sujetos obligados.

Cabe destacar, que por lo que se refiere a los medios indirectos de
fiscalizaci6n, es decir, el dictamen fiscal, el Reglamento de la Ley
del Seguro Social en Materia de Afiliacién, Clasificacién de Empre-
sas, Recaudacién y Fiscalizaci6n, regula tal figura juridica bajo su
Titulo Sexto, denominado: “Del dictamen y correccién de las obli-
gaciones patronales”, en concordancia con el artfculo 16 de la Ley
del Seguro Social, estableciendo los requisitos que se deben cumplir
para llevar a cabo el dictamen por contador pdblico autorizado.

Por dltimo, se debe sefialar que el marco jurfdico correspondiente
a las facultades de comprobacién del Instituto, no se limita a los
cuerpos legales antes mencionados, pues para el caso de los patrones
o contribuyentes pertenecientes a la industria de la construccion, se
debe fundamentar el ejercicio de las facultades de afiliaci6n, deter-
minacién, ejecucién, fiscalizacion y, en su caso, sancionatorias y de
impugnacién, con los preceptos dispuestos en el Reglamento del
Seguro Social Obligatorio para los Trabajadores de la Construccion
por Obra o Tiempo Determinado.

Por lo que hace al INFONAVIT, su Ley sefiala en las fracciones
IV y V del articulo 29, que los patrones tienen la obligacién, en pri-
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mer lugar, de proporcionar al INFONAVIT los elementos necesarios
para precisar la existencia, naturaleza y cuantfa de las obligaciones a
su cargo, y en segundo lugar, de permitir las inspecciones y visitas
domiciliarias que practique dicho Instituto, las cuales se deberdn
sujetar a las disposiciones de su propia Ley (articulo 30), el C6digo
Fiscal de la Federaci6n y sus disposiciones reglamentarias.

Es importante sefialar que se prevé la posibilidad de que el Institu-
to convenga con el IMSS la coordinacién de acciones fiscalizadoras,
con la finalidad de evitar la duplicidad de tales actividades.

E. Procedimiento sancionatorio y de impugnacion

Se refiere a la parte contenciosa del procedimiento fiscal, mediante
el cual se hace valer ante la autoridad el recurso de revocacion o el
juicio de nulidad, previstos en el C6digo Fiscal de la Federacion, a
esta fase también se le conoce como de impugnacién o inconformi-
dad y debe realizarse a instancia de la parte afectada, generalmente
los particulares.

En el derecho positivo mexicano, la autoridad competente para
conocer sobre la solucién de las controversias fiscales es, en princi-
pio, el superior jerdrquico de la autoridad fiscal que ha emitido el
acto, asf como el Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrati-
va, sobre todo por lo que hace al juicio de nulidad, sin que sea 6bice,
que el Poder Judicial de la Federacién, a través de los tribunales que
lo integran, lleve a cabo la revisién sobre la legalidad de los actos
fiscales.

Rodriguez Lobato sefiala sobre el particular: “...el recurso admi-
nistrativo es importante porque permite a la administracién revisar
sus actos a instancia del particular, cuando éste se considera agravia-
do por una resolucién que estima ilegal, y si resulta fundada la in-
conformidad puede modificarlo o nulificarlo a fin de restablecer sin
mayores dilaciones la legalidad en el ejercicio de la funci6n admi-
nistrativa”.!!

En el IMSS, existe el recurso de inconformidad, el cual tiene sus
plazos y reglas de sustanciacién de procedimiento propios, mismo

1l RODRIGUEZ LOBATO, Rail, op. cit., p. 250.
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que se encuentra regulado en el Reglamento del Recurso de Incon-
formidad y tiene su fundamentado en la Ley del Seguro Social.

Dentro de dicho procedimiento también se encuentra inmerso el
tema de las infracciones, sanciones y delitos fiscales, en este senti-
do. se delimit6 dentro de la Ley del Seguro Social, un Titulo Sexto,
“Sobre las Responsabilidades, Sanciones y Delitos”, otorgando al
propio Instituto la facultad de querellarse directamente ante las auto-
ridades ministeriales, contra los contribuyentes que cometan delitos
en contra de los regimenes del Seguro Social, como es el delito de
defraudacion fiscal.

El INFONAVIT ejerce el procedimiento sancionatorio y de im-
pugnaci6n, teniendo como facultad, la resolucién de los recursos pre-
vistos en el Cédigo Fiscal de la Federaci6n, relativos al procedimiento
administrativo de ejecucién, de conformidad con el articulo 30, frac-
cién IV de la Ley del INFONAVIT. Asimismo, el articulo 55 de la ley
en cita, establece el fundamento legal de las infracciones y multas
que sean impuestas a los patrones, y el articulo 57 establece el delito
especifico equiparable al de defraudacién fiscal en términos del C6-
digo Fiscal de la Federacion.

F. La facultad de atraccion en el IMSS

La autoridad fiscal ejerce sus facultades de comprobacién dentro
de los procedimientos administrativos previstos en la legislacion y de
conformidad con el principio de legalidad. Sin embargo, en raz6n
del interés piblico y la trascendencia jurfdica y social que pueden
llegar a tener algunos asuntos o servicios piiblicos, en ocasiones al-
gunas autoridades administrativas y fiscales pueden llegar a ejercer,
de manera excepcional, facultades que originalmente deben ser ejer-
cidas por otras autoridades con facultades expresas, en razén de su
naturaleza juridica y técnica. Al ejercicio de dichas facultades se
conoce como: ejercicio de la facultad de atraccion.

El derecho positivo mexicano reconoce la necesidad de esta facul-
tad, estableciéndose la misma para diversos 6rganos de gobierno,
como es el caso de la Suprema Corte de Justicia de la Naci6n (artfcu-
los 107 y 10 de 1a Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexi-
canos y de la Ley Orgénica del Poder Judicial de la Federacion, res-
pectivamente), la Procuradurfa General de la Repiblica, el Tribunal
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Federal de Justicia Fiscal y Administrativa (articulo 16 de su Ley
Orgénica) o el IMSS.

En el IMSS existen unidades administrativas de cardcter normati-
vo y operativo. La Direccién de Incorporacién y Recaudacién del
Seguro Social, asf como sus unidades y coordinaciones normativas,
estdn encargadas de establecer las politicas, normas, criterios y pro-
gramas en materia de afiliacion, recaudacion y fiscalizaci6n.

Por otro lado, son las delegaciones, como 6rganos administrativos
de cardcter desconcentrado del Instituto, en términos del articulo 251-
A de la Ley del Seguro Social, y las subdelegaciones, en su carcter
de 6rganos operativos, las unidades encargadas de ejercer material-
mente las facultades de comprobacién normadas bajo las disposicio-
nes emitidas por las autoridades mencionadas en el parrafo que ante-
cede, en razén de que dichos 6rganos operativos estdn supeditados,
normativamente ala Direccién de Incorporacién y Recaudacion del
Seguro Social.

No obstante lo anterior, las facultades de comprobaci6n fiscal de
cardcter operativo que deben ejercer las delegaciones y subdelega-
ciones del Sistema Nacional de Incorporaci6n, Recaudacién y Fisca-
lizaci6n del Seguro Social, pueden ejercerse a su vez, por las autori-
dades normativas citadas, para aquellos casos que, por su importancia
y trascendencia, se amerite su intervencion, en términos de lo dis-
puesto en el articulo 50. del Reglamento de Organizacién Interna
del IMSS.

De esta forma, la prevision de la facultad de atracci6n en el IMSS,
resulta un ejemplo sobre el robustecimiento del ejercicio de las fa-
cultades de comprobacién para el Instituto, como organismo fiscal
auténomo, y es una figura jurfdica innovadora dentro de su régimen
legal vigente.

Las facultades de comprobaci6n que se han analizado en rela-
cién con los entes fiscales de la seguridad social, en especifico,
las facultades de comprobaci6n del IMSS, incluyendo aquéllas
concernientes a la auditorfa fiscal, representan la vigencia del
cardcter de organismos fiscales auténomos que les otorga la Ley,
asf como la importancia que concentran éstos en el desarrollo de
la actividad estatal, por los servicios pablicos de utilidad social
que otorgan.
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IV. LA IMPERIOSA NECESIDAD DE FORTALECER EL MARCO JURIDICO
TRIBUTARIO DE LOS ENTES DE LA SEGURIDAD SOCIAL, HACIA EL
CUMPLIMIENTO DE LA UNIVERSALIDAD DE LA SEGURIDAD SOCIAL

1. Antecedentes y evolucion de la Ley del Seguro Social

El primer proyecto de Ley del Seguro Social fue el del presidente
Alvaro Obregén del 4 de junio de 1921, al que le siguieron la Ley
General de Pensiones Civiles de Retiro del 1 de octubre de 1925 y el
Decreto que cred la Sociedad Mutualista del Seguro del Maestro
del 13 de noviembre de 1928.

En 1929 se reforma la fraccién XXIX del articulo 123 de la Cons-
titucién para suprimir la facultad de las legislaturas locales para ex-
pedir leyes de trabajo y se declara de utilidad piblica la Ley del
Seguro Social.

Después de la promulgaci6n de la Ley Federal del Trabajo de 1931,
se hicieron cinco proyectos de Ley del Seguro Social, comentando
de manera anecd6tica que al presidente Cérdenas le fue devuelto
uno de esos proyectos por falta de fundamento actuarial (diciembre
de 1938).

En 1941 y con el fin de dar cumplimiento al precepto constitucio-
nal de contar con una Ley del Seguro Social, el presidente Avila
Camacho crea la Comisién Técnica del Seguro Social, integrada por
los despachos del Trabajo, Economfa Nacional, Asistencia Publica,
Hacienda y Crédito Piblico y Salubridad; asf como con siete repre-
sentantes de agrupaciones obreras y siete representantes patronales.

Dicha Comisi6én present6 al Ejecutivo el proyecto de Ley el 3 de
julio de 1942, mismo que cont6 con la opini6n favorable y el apoyo
de: la Organizaci6n Internacional del Trabajo; la Primera Asamblea
General de la Conferencia Interamericana de Seguridad Social, en
Santiago de Chile, en 1942, y el Consejo Obrero Nacional.'?

De esta forma la Ley del Seguro Social y con ella el IMSS, nacen
26 afios después de la Constitucién de 1917, es decir, en 1943, bajo
el régimen del general Avila Camacho, misma que se public6 en el
Diario Oficial de la Federacién el 19 de enero de ese ano.

2 Enciclopedia de México, 6a. ed., 1. XII, 2001, pp. 7254 y 7255
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El IMSS se crea bajo este ordenamiento jurfdico como un orga-
nismo descentralizado para administrar y otorgar la seguridad so-
cial, sin tener el cardcter de organismo fiscal auténomo.

En la fracci6n II del artfculo 107 se establece la facultad de recau-
dacién de las cuotas y demds recursos del IMSS (no fiscal).

Asimismo, en el articulo 28 se le faculta para llevar a cabo audito-
rfas a través de personal fiscalizador denominado “inspectores del
Instituto” para comprobar el cumplimiento de obligaciones patrona-
les por medio de la revisién de listas de raya (no fiscal).

En el artfculo 135, la ley prevefa la existencia de un documento
ejecutivo (titulo valor) en el que se hacfa constar la obligaci6n patro-
nal de pagar las aportaciones (derechos), el cual se exigfa de forma
ejecutiva ante los tribunales.

Posteriormente y ante la necesidad de reforzar el marco juridico
de actuaci6n del IMSS, la Ley en comento se reform6 en diez oca-
siones, siendo las de mayor trascendencia para las facultades de com-
probaci6n del Instituto las publicadas en el Diario Oficial de la Fe-
deracion el 24 de noviembre de 1944 y el 28 de febrero de 1949.

En la reforma de 1944, es en la que por primera vez, se le otorga el
cardcter de organismo fiscal auténomo al IMSS.

Asimismo, en el articulo 135 se le faculta para determinar los cré-
ditos (aportaciones), la base de su liquidaci6n, fijar la cantidad liqui-
da, su percepcién y cobro, incluyendo la facultad econémico-coacti-
va a través de procedimiento administrativo de ejecucion.

Dicho procedimiento administrativo de ejecucién se llevaba a cabo
a través de las oficinas federales de Hacienda, con base en el C6digo
Fiscal de la Federacion, siendo los jefes de las oficinas ejecutoras de
Hacienda los responsables de enterar las sumas y recargos respecti-
vos al IMSS.

La reforma de 1949 trajo consigo la facultad de determinacién
presuntiva del IMSS, por negarse el patr6n a facilitar las inspeccio-
nes de comprobaci6n (listas de raya) que ordenara el Instituto.

En su articulo 135 se robustece la facultad de determinar créditos
(aportes), los intereses moratorios y los capitales constitutivos (to-
dos con car4cter de fiscal), la base de su liquidaci6n, fijar la cantidad
liquida, su percepcién y cobro, incluyendo la facultad econémico-
coactiva a través de procedimiento administrativo de ejecucion.
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En la reforma en comento, se determiné para el procedimiento
administrativo de ejecucion, realizado a través de las oficinas fede-
rales de Hacienda y con base en el Cédigo Fiscal de la Federacion,
que también se harfa bajo las bases que fije el Instituto Mexicano del
Seguro Social, quedando los jefes de las oficinas ejecutoras de Ha-
cienda como responsables de entregar las sumas recaudadas al IMSS.

Ante los inminentes cambios econémicos y sociales por los que
atravesaba el pafs, se expide la Ley del Seguro Social de 1973, la
segunda en su orden, la cual vino a establecer la observancia obliga-
toria de la Ley en toda la Repiblica, imponiendo la obligacién a los
patrones de facilitar las inspecciones y visitas domiciliarias que prac-
tique el Instituto.

Se le faculta al IMSS para determinar la existencia, contenido y
alcance de las obligaciones incumplidas por los patrones; determi-
nar y hacer efectivo el monto de los capitales constitutivos; practicar
inspecciones y visitas domiciliarias; asf como, requerir la exhibicién
de libros y documentos para comprobar el cumplimiento de las obli-
gaciones legales.

En su articulo 267 se determina que el pago de las cuotas, los
recargos y los capitales constitutivos tienen el carcter de fiscal.

Pero sin duda, la previsi6n de m4s trascendencia la constituy6 el
reconocimiento del cardcter del IMSS como organismo fiscal auté-
nomo, con facultades para determinar los créditos y las bases para su
liquidacion, fijarlos en cantidad liquida, cobrarlos y percibirlos.

Dicha Ley tuvo 17 reformas a lo largo de su existencia, siendo
cuatro las de trascendencia para efectos de las facultades de compro-
bacién del IMSS, las cuales fueron publicadas en el Diario Oficial
de la Federacion el 31 de diciembre de 1981, el 28 de diciembre de
1984, el 20 de julio de 1993 y el 22 de julio de 1994.

En la reforma de 1981, se prevé que el procedimiento administra-
tivo de ejecucién se aplicar4 por la Secretarfa de Hacienda y Crédito
Piblico “o por las oficinas para cobros del Instituto Mexicano del
Seguro Social”, aplicando el C6digo Fiscal de la Federacién.

La reforma de 1984 estableci6 las facultades y atribuciones del
IMSS para recaudar las cuotas, capitales constitutivos, sus acceso-
rips y percibir los demds recursos del Instituto: establecer los proce-
dimientos para el cobro de cuotas; determinar los créditos y las ba-
ses para la liquidacién de cuotas y recargos, asf como fijarlos en

EL MARCO JURIDICO TRIBUTARIO DE LA SEGURIDAD SOCIAL 435

cantidad lfguida, cobrarlos y percibirlos; asi como determinar y ha-
cer efectivos los capitales constitutivos.

Se confiere al Consejo Técnico del IMSS la atribucién de estable-
cer y suprimir delegaciones, subdelegaciones y oficinas para cobros
del Instituto, sefialando su circunscripcién territorial.

Asimismo, se fijan las facultades y atribuciones de las dependen-
cias que integran la estructura orgédnica y funcional del IMSS: dele-
gaciones, consejos consultivos delegacionales, subdelegaciones y
oficinas para cobros, otorgdndoles facultades de recaudacion, fisca-
lizacién, cobro coactivo y trdmite y resolucién del recurso de incon-
formidad.

En 1993 se incluyeron como sujetos de aseguramiento a las perso-
nas fisicas dedicadas al cultivo de cafia de azidcar, facultdndose al
IMSS llevar a cabo visitas de auditorfa, con el fin de comprobar si
los pagos de las cuotas correspondian al nimero de productores
de cafia inscritos en el padrén. Asimismo, se le faculta al IMSS, en
su cardcter de organismo fiscal auténomo, para imponer y cobrar
sanciones (multas) por infracciones a la Ley.

La reforma de 1994 estableci6 que las liquidaciones de las cuotas
del seguro de retiro podrdn ser emitidas y notificadas conjuntamente
con las liquidaciones de las aportaciones y descuentos correspon-
dientes al Fondo Nacional de la Vivienda para los Trabajadores, pre-
vio convenio de coordinacién con el IMSS. .

Pese a la expedicion de dos leyes del Seguro Social, el marco jurf-
dico de actuacién del IMSS seguia siendo endeble, habia la necesi-
dad de reforzarlo, por lo que en 1995 se publica la Nueva Le_y del
Seguro Social, cuya entrada en vigor se fijé hasta el 1 de Jplxo de

1997. Dicha Ley se encuentra en vigor y tnicamente ha tenido qE)s
reformas, siendo la publicada en el Diario Oficial de la Federacion
el 20 de diciembre de 2001 la de mayor trascendencia. ;

En la Ley en comento, se establece como de observancia obhgato-
ria en toda la Repiiblica y sus disposiciones son de qrden publico e
interés social, y otorga al IMSS, sin ninguna restricci6n, el cardcter
de organismo fiscal auténomo. : '

Asimismo, se establece expresamente la aplicacién suplgtona de
la Ley Federal de Trabajo, del C6digo Fiscal de la Federacion o del
derecho comun.
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También se contiene la obligacién de los patrones de permitir las
inspecciones y visitas domiciliarias que practique el IMSS.

Se incluye la facultad al IMSS de determinar presuntivamente el
importe de las cuotas obrero-patronales, cuando el patr6én o sujeto
obligado no cubra oportunamente el importe de las mismas o lo haga
en forma incorrecta.

Se prevé la figura de la aclaraci6n administrativa, que podr4 solici-
tar el patrén en el caso de las cédulas de liquidaci6n pagadas, en las
qQue se detecten errores u omisiones que deriven en incumplimiento
parcial en el pago de las cuotas, asf como el derecho de los patrones a
solicitar prérroga al IMSS, para el pago de los créditos adeudados
(cuotas, capitales constitutivos, actualizaciones, recargos y multas).

Dentro de las facultades y atribuciones del IMSS se contienen
las de determinar la existencia, contenido y alcance de las obligacio-
nes de los patrones, en uso de sus facultades de comprobaci6n; orde-
nar y practicar visitas domiciliarias con el personal que al efecto
designe y requerir la exhibici6n de libros y documentos, para com-
probar el cumplimiento de las obligaciones de la Ley y demds dis-
posiciones aplicables; revisar los dictdmenes de los contadores pu-
blicos; aplicar el procedimiento administrativo de ejecucién para el

cobro de las liquidaciones no cubiertas en tiempo; hacer efectivas las
fianzas otorgadas a su favor para garantizar obligaciones de terceros;
tramitar y resolver el recurso de inconformidad, asf como los recur-
sos del procedimiento administrativo de ejecucién en términos del
Cédigo Fiscal de la Federacion.

Se sefiala el cardcter del IMSS, como organismo fiscal auténomo,
ejerciendo sus atribuciones de manera ejecutiva y dotdndolo de auto-
nomia técnica y de gestién.

Se determina que la materia de la recaudacién y administracién de
las contribuciones, tienen la naturaleza de aportaciones de seguridad
social, por lo que recaudard, administrar4, determinar y liquidar4
las cuotas de los seguros previstos en la Ley, ejerciendo dichas facul-
tades sin intervenci6n de ninguna otra autoridad.

El procedimiento administrativo de ejecucion para el cobro de los
créditos no cubiertos oportunamente, se sujetard a las normas del
C6digo Fiscal de 1a Federacién, y demds disposiciones, procedimiento

qlue se llevard a través de las unidades administrativas facultadas por
el IMSS.
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Con la reforma de 2001 se fortaleci6 el car4cter del IMSS como
organismo fiscal auténomo, siendo un gran avance dentro del dere-
cho positivo mexicano.

2. Hacia el fortalecimiento del marco juridico tributario de los
entes de la seguridad social, en torno de la universalidad

Los entes de seguridad social ejercen actualmente sus facultades de
comprobacion fiscal, a través de la integracién e interpretacion de la
legislacion fiscal en el 4mbito de su competencia.

Dichos entes tienen como objetivo llevar a cabo la realizaci6n de
sus funciones publicas bajo dos vertientes: la primera, y segura-
mente la més importante, cumplir con la administracién y organi-
zacion del sistema de seguridad social de México, a fin de garantizar
el derecho a la salud, la asistencia médica, la proteccién de los me-
dios de subsistencia, los servicios sociales de cardcter individual y
colectivo, el otorgamiento de pensiones y el derecho a la viviendg, es
decir, cumplir con el principio de la universalidad de la seguridad
social. .

La segunda, la instrumentacion de las acciones necesarias para lle-
var a cabo el ingreso y administracién de las aportaciones que integran
el régimen financiero de dichos entes, dentro del cpal se incluye la
previsién y ejercicio de las facultades de comprobacién fiscal, robus-
teciendo el marco jurfdico existente o creando uno ad hoc.

Las leyes especiales que regulan orgdnica y funcionalmente a los
entes de seguridad social, principalmente se avocan a la regulacion
de los seguros especiales y derechos que deben_otorgarse a los traba-
jadores, a sus beneficiarios y, en ltima instanc1a,.a la _soae(!ad_, oca-
sionando que dichas leyes, constituyan marcos juridicos limitados
para la regulacién de las disposiciones financieras, sobre todo de
cardcter fiscal, que sirvan para instrumer}tar los medios de ingreso
bajo las necesidades especificas que requieren estos entes, en su ca-
rdcter de organismos fiscales autonomos. i -

El 21 de diciembre de 2001, como se ha apuntado con anteriori-
dad, se publicaron para el IMSS una serie de r_eformas y adiciones a
su Ley, reforzando el marco jurfdico del Instituto en su calidad de
organismo fiscal auténomo, medida que no _podfa esperar mfl_s en
atenci6én al marco normativo hasta entonces vigente en la materia, el
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cual no era del todo suficiente y adecuado para que se administrara
la contribucién denominada “aportaciones de seguridad social”.

Con una reforma de tal envergadura se pretende que la autoridad
realice un mayor esfuerzo interno para mejorar la recaudacion y ha-
cer mds eficiente la administracién de los recursos de que dispone,
adecuando la infraestructura administrativa y orientando al IMSS
hacia la prestacion de servicios con mayor calidad y calidez huma-
na. Este tipo de reformas son preferibles, desde todos los puntos de
vista, a que se proponga un incremento de las contribuciones.

A partir de las reformas en comento que vinieron a robustecer el
ejercicio de las facultades de comprobaci6n del IMSS como organis-
mo fiscal auténomo, se originé la expedicién de una serie de dispo-
siciones reglamentarias en la materia, desde dos puntos de vista:

I. La aplicacién de las normas de la Ley del Seguro Social
bajo esquemas especificos en atencién a las necesidades del
Instituto.

2. La previsién de nuevos 6rganos y facultades para poder hacer
frente a los nuevos esquemas de comprobaci6n fiscal del mismo.

Por si misma la reforma a la Ley del Seguro Social no era sufi-
ciente, por lo que se publicé el 1 de noviembre de 2002 en el Diario
Oficial de la Federacion, un nuevo Reglamento de la Ley del Seguro
Social en Materia de Afiliaci6n, Clasificacién de Empresas, Recau-
daci6n y Fiscalizacién, el cual tiene como objetivo reglamentar las
disposiciones sustantivas de la Ley del Seguro Social sobre las atri-
buciones de incorporaci6n, determinaci6n, recaudacién, fiscalizacién
y sanciones, competencia del Instituto, de las cuales nos hemos ocu-
pado en el apartado anterior.

También hacfa falta fortalecer un nuevo esquema orgdnico del
Instituto, por lo que el 19 de junio de 2003, se publicaron una serie
de reformas a su Reglamento de Organizaci6n Interna, en las cuales
se previeron nuevas unidades administrativas para el especial ejerci-
cio de las atribuciones del Instituto y el cumplimiento de sus funcio-
nes puablicas y sociales, bajo facultades especificas en materia de
planeaci6n fiscal, incorporaci6n al régimen del Seguro Social, deter-
minacién y cobro de cuotas obrero-patronales, y de auditorfa fiscal.
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Sin embargo, y pese a las nuevas atribuciones y facultades en
materia de comprobacion fiscal del IMSS, existen todavfa limitacio-
nes en cuanto a su integracion, tanto en su Ley, como en sus regla-
mentos, necesariamente se continda con la aplicacién supletoria del
C6digo Fiscal de la Federacién y demds disposiciones reglamenta-
rias, en términos del articulo 90. de la propia ley; y, la integracién
propia de las disposiciones fiscales que son competencia del IMSS.

Por ello es dificil conocer cudles disposiciones del C6digo Fiscal de
la Federacion aplican en atenci6n a las normas especificas de la Ley
del Seguro Social y sus reglamentos, asf como el alcance de éstas.

Lo anterior resulta de relevancia, ya que el hecho de que los entes
de seguridad social no cuenten especificamente con un “ordenamiento
tributario integral” aplicable a ellos, hace que cada vez que se refor-
me el Cédigo Fiscal de la Federacion, se pueda ver afectagio en la
recaudacién y administracién de las aportaciones Qe 'segurldad $0-
cial, y se obstaculice indirectamente el capal cumplimiento del prin-
cipio de universalidad de la seguridad social. '

Las continuas reformas al Cédigo Fiscal de la Federacién, no son
acordes o provocan problemas de interpretacion al ser trasladados al
d4mbito de las aportaciones de seguridad social, provocdndose que
existan casos en los que se suscite conflicto de leyes en .la materia,
teniéndose que buscar la solucién en la interpretacion e integracion
de la norma fiscal, cuando ello es posible.

A. Integracion e interpretacion de la legislacion fiscal competencia
del IMSS

El IMSS cuenta con un marco normativo especffico para el ejerc;cm
de sus facultades de comprobacién fiscal, asf como para !a organiza-
cién de su estructura normativa y operativa que ejerce Q1chas facul-
tades. Sin embargo, existe una limitaciéq en la regulacién de las fi-
guras jurfdicas fiscales en tales ordenamientos, lo que provoca que
las autoridades del Instituto, como los patrones y demds sujetos obli-
gados tengan que llevar a cabo para la aplicacién _de lg Ley del Segu-
ro Social, la interpretacién e integracién de la lgglslgcnon fiscal ;om-l
petencia del propio Instituto, con base en la apl'ncamén supletoria _de
Cédigo Fiscal de la Federaci6n y sus disposiciones reglamentarias,
en términos del articulo 9o. de la ley en cita.
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En este contexto, en el articulo 90. de la Ley del Seguro Social, se
dispone una aplicacién estricta de la norma, pero también, se hace
referencia a la aplicacion supletoria de otras disposiciones jurfdicas:

“Articulo 9. Las disposiciones fiscales de esta ley que establecen cargas a
los particulares y las que sefialan excepciones a las mismas, asf como las
que fijan las infracciones y sanciones, son de aplicacién estricta. Se consi-
dera que establecen cargas las normas que se refieren al sujeto, objeto, base
de cotizacién y tasa.

A falta de norma expresa en esta ley, se aplicardn supletoriamente las dis-
posiciones de la Ley Federal del Trabajo, del Cé6digo o del derecho comiin,
en ese orden, cuando su aplicacién no sea contraria a la naturaleza propia
del régimen de seguridad social que establece esta ley.

o

En este sentido, la interpretacién jurfdica y la integracién de la
ley, son dos conceptos e instrumentos jurfdicos distintos que tienen
como finalidad comiin la aplicacién correcta de la norma jurfdica.

La interpretacién, desde el punto de vista doctrinario, consiste en
el método de investigacion juridica sobre el contenido de la voluntad
del legislador, es decir, qué quiso normar éste y los fines que busca-
ba. “Para que haya interpretacién debe existir un precepto juridico
que en alguna forma pueda cubrir las circunstancias imprevistas”.!*
La interpretacién juridica puede ser de cardcter judicial, doctrinal o
administrativa, segiin quién tenga que realizar la interpretacion de la
ley. Asimismo, la interpretacién puede ser de cardcter exegético o
gramatical; de manera libre buscando dar las soluciones mds justas
conforme a los principios generales del derecho; o bien, a través del
uso de la costumbre y la realidad hist6rica cambiante.

Sin embargo, en ocasiones no existe una norma que sea aplicable
a un caso concreto, razén por la cual, a través de la analogfa, mayoria
de raz6n o remisién expresa, se lleva a cabo la integracién de los
textos legales. De esta manera, la integracién es entendida como un
proceso que tiene por objeto llenar las lagunas legales, incluyendo

13 Ley del Seguro Social (vigente).

4 ViLLorO TORANZO, Miguel, Introduccién al estudio del derecho, 10a. ed., Pornia,
México, 1993, p. 254
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en el campo de la aplicacién de la norma, presupuestos de hecho no
previstos en la misma, pero que se encuentran en relacién de afini-
dad con los en ella contemplados.'’

De lo anterior, se puede afirmar que en materia fiscal de la seguri-
dad social, los articulos 50. y 90. del C6digo Fiscal de la Federacion
y de la Ley del Seguro Social, respectivamente, distinguen entre la
aplicacion estricta de las normas sustantivas fiscales, las cuales no
admiten interpretacion juridica, y la interpretacién e integracién de
las normas adjetivas fiscales bajo un marco de supletoriedad sobre
cuerpos legales aplicables expresamente.

Es asf que, en el caso de la legislacion fiscal competencia del IMSS,
a proposito de la aplicaci6n del procedimiento tributario administra-
tivo (norma de cardcter adjetivo), existe la posibilidad de que se pre-
senten problemdticas de integracion e interpretacién para la correcta
aplicacién de las disposiciones fiscales, lo cual genera incertidum-
bre y responsabilidad administrativa para el Instituto, como organis-
mo fiscal auténomo; asf como una inseguridad juridica para los pa-
trones que cotizan a éste y demds sujetos obligados.

La problemética referida se traduce en un conflicto de leyes que
trae consigo:

1. Incertidumbre sobre la vigencia o derogacién tdcita (total o
parcial) de aquellas normas fiscales de cardcter adjetivo del
Cédigo Fiscal de la Federacién, que se deben aplicar por
supletoriedad en términos del artfculo 90. de la Ley.

2. Alcance en cuanto a la aplicacién de las normas fiscales con-
tenidas en el C6digo Fiscal de la Federacién, en funcién de las
disposiciones reglamentarias que nacen y se aplican con fun-
damento en la Ley del Seguro Social y su Reglamento.

El conflicto de las leyes en comento, ha dado lugar que para insti-
tuciones que cuentan con las mismas caracterfsticas se tenga que
aplicar diferente normatividad, tal es el caso de la autorizacién del
pago a plazo, ya sea diferido o en parcialidades; la condonacién de

15 DE LA GARZA, Sergio Francisco, Derecho financiero mexicano, 12a. ed., Pomria,”
Meéxico, 1983, p. 69.
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créditos fiscales a favor del Instituto: los casos de la correccién fis-
cal; y el dictamen fiscal.

El andlisis que se vierte sobre los planteamientos descritos no re-
presenta una solucién a los mismos, sino mds bien, son conside-
raciones que pretenden constituir pautas que generen la discusién
Jurfdica y la generacién de trabajos, con el objeto de dar soluciones a
dichos planteamientos. Asimismo, los casos que se plantean son s6lo
algunos ejemplos de los que existen, pero que basta con ellos para
sefalar la problemadtica.

a. De la autorizacion del pago a plazo, ya sea diferido o en
parcialidades de las contribuciones

El Cédigo Fiscal de la Federaci6n y la Ley del Seguro Social, regu-
lan la figura jurfdica de la autorizaci6n del pago a plazo, bajo térmi-
nos, condiciones y prohibiciones diferentes.

El articulo 40-C de la Ley del Seguro Social establece Ia posibilidad
de que los patrones puedan solicitar al Instituto la autorizacién de pro-
rroga para el pago de créditos fiscales. Dicha previsi6n se ve reforzada
con lq que establece el Reglamento de la Ley del Seguro Social en
Ma_teng de Afiliacién, Clasificacién de Empresas, Recaudacién y Fis-
calizacion, el que en su articulo 133 regula las solicitudes de autoriza-
cién Qe Pago a plazos, ya sea diferido o en parcialidades, bajo reglas
especiales, entre otros, en los aspectos siguientes:

1. En Cuanto a la obligacién de garantizar el interés fiscal.

2. ’férmmos especiales para la autorizacién del pago (20 dfas h4-
biles para conceder dicha autorizacion).

3. Cancelaci6n de los convenios.

g. Rehabilitacién de los convenios.

- Causas especiales de rescisién de los convenios de autorizacién.

En cambio, el _Codjgo Fiscal de la Federaci6n, en su artfculo 66,
establece la autorizacion del esquema de pago a plazo, ya sea diferi-
do o en parcialidades, bajo las siguientes previsiones especiales:

l. Posipilidad de reduccién de la tasa de recargos.
2. Bonificaci6n por pago oportuno.
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3. No existe rehabilitacién de convenios.
4. Plazos especiales para otorgar la garantfa del interés fiscal.

b. De la condonacion de créditos fiscales

Esta figura es una forma de extinci6n de la obligacion fiscal, la cual
constituye una facultad discrecional para la autoridad fiscal. Su fun-
damento primario se encuentra en el articulo 39 del Cédigo Fiscal de
la Federacion.

A este respecto, el articulo 146-B del citado C6digo prevé, para el
caso de los contribuyentes que se encuentren sujetos a un procedi-
miento de concurso mercantil, la facultad discrecional de que las
autoridades fiscales puedan condonar parcialmente aquellos crédi-
tos fiscales que debieron pagarse con anterioridad a la fecha en que
se inici6 el propio procedimiento de concurso mercantil, siempre
que el comerciante haya celebrado convenio con sus acreedores en
los términos de la Ley respectiva y el propio Cédigo Fiscal.

Por su parte, el articulo 40-F de la Ley del Seguro Social establece
como obligacién para el Instituto la imposibilidad de condonar, total
0 parcialmente, las cuotas obrero-patronales y sus accesorios, por lo
que, se estima, existe un conflicto de aplicacion sobre la condona-
cion para los comerciantes sujetos a un procedimiento de concurso
mercantil, entre el régimen contributivo general y el régimen espe-
cial correspondiente a las aportaciones de seguridad social, en la
inteligencia de que, en ambos casos, el sujeto pasivo (el comercian-
te) se determina y paga créditos fiscales ante ambas autoridades fis-
cales (Servicio de Administracién Tributaria e IMSS).

En este sentido, se considera que existe un supuesto conflicto de
leyes en el espacio entre la aplicaci6n del articulo 146-B del C6digo
Fiscal de la Federacién y el articulo 40-F de la Ley del Seguro So-
cial, justificdndose la no posibilidad de condonacién por parte del
Instituto, atendiendo a la naturaleza jurfdica especial de las aporta-
ciones de seguridad social, en aras del interés piblico y social pro-
pios de esta clase de contribuciones.

c. De la correccion fiscal

El Reglamento de la Ley del Seguro Social en Materia de Afiliacion,
Clasificacién de Empresas, Recaudacion y Fiscalizaci6n, prevé den-
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tro de su Titulo Sexto, Capftulo VII (arts. 178 al 182), la posibilidad
de que los patrones y demds sujetos obligados puedan regularizar sy
situacién fiscal ante el IMSS, mediante la correccién “espontdnea” o
por “invitacién” del Instituto, con la posibilidad de no pagar multas
no ser sujetos de visitas domiciliarias por los periodos corregidos y
lano emisi6n de cédulas de liquidacién por diferencias derivadas del
prochlmiemo de verificaci6n de pago de cuotas obrero-patronales
también por los periodos corregidos. ’
~Sin embargo, para el caso de los contribuyentes que deseen corre-
gir su situacién fiscal durante la revisién de gabinete o escritorio 0
durante el desarrollo de una visita domiciliaria, la Ley del Segl;ro
Soc!al y el Reglamento antes comentado no prevén nada sobre el
particular, motivo por el cual se aplican supletoriamente las disposi-
ciones que, sobre el caso que ocupa, se encuentran previstas en el
Cédigo Fiscal de la Federaci6n.

Es decir, para una misma figura juridica, “la correccién fiscal”, se
aplican normas jurfdicas contenidas en ordenamientos juridicos (iis-
untos, que en dltima instancia al existir reglas diferentes para la mis-
ma figura en cada uno de estos ordenamientos, provoca una regula-
cién muy dxfe{ente de la misma, toda vez que, hay plazos distintos
para la recgpg:lén de la documentacién que sustente la correccién
para requerir informacién o documentos adicionales, para su valida:
Ci6n y en Gltima instancia para, en su caso, determinar diferencias

Deesta manera, el procedimiento de correcci6n fiscal ante el Iné-
tituto se lleva bajo dos ordenamientos juridicos distintos, segdn sea
;3)11 é)roplo conm'b_uyeme qQuien detecte las irregularidades a;su cargo o
Sié:,dseezae;irllrg:)t.uto quien las detecte (visitas domiciliarias o revi-

E§tq S¢ estima que ocasiona para el contribuyente una regulacién
admm!strauya excesiva, por los procedimientos que debe observar o
cumplir segun el tipo de contribuci6n, que impide el cumplimiento
de la obligaci6n fiscal con mayor oportunidad.

d. Del dictamen fiscal

En el dictamen fiscal existe una re 1 1sti

2 : i gulacion distinta por parte del C6di-
go‘l iscal de la Ped;:ramén y I.a Ley del Seguro Social, en cuanto a los
Sujetos pasivos obligados a dictaminarse ante la autoridad fiscal,
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El artfculo 32-A del Cédigo Fiscal de la Federaci6n establece las
hip6tesis normativas bajo las cuales las personas fisicas con activi-
dades empresariales, asf como las personas morales deben presentar
dictamen de sus estados financieros por contador piiblico autorizado
en términos del articulo 52 del citado C6digo, bajo los criterios del
monto de ingresos, participacién social, consolidacién, fusién y li-
quidaci6n, entre Otros.

Asimismo, el artfculo 32-A en comento, prevé la posibilidad de
que las personas que no estén obligadas a dictaminar sus estados
financieros, lo puedan hacer de manera optativa. Sea de manera
optativa u obligatoria, los contribuyentes presentan su dictamen bajo
las disposiciones del artfculo 52 del C6digo Fiscal de la Federacién,
otras aplicables, las de su Reglamento y las reglas de cardcter gene-
ral emitidas por el Servicio de Administracién Tributaria.

Por su parte, el artfculo 16 de la Ley del Seguro Social establece
como regla especial, la obligacién de que los patrones, de conformi-
dad con el Reglamento de la Ley del Seguro Social en Materia de
Afiliacién, Clasificacién de Empresas, Recaudacién y Fiscalizacion,
que cuenten con un promedio anual de trescientos 0 més trabajado-
res en el ejercicio inmediato anterior, presenten dictamen por conta-
dor publico autorizado bajo las reglas contenidas en el Reglamento
citado, al margen de la posibilidad de dictaminarse optativamente.

Es decir, para el mismo contribuyente existen dos marcos jurfdi-
cos fiscales distintos, segin se trate de contribuciones generales o de
aportaciones de seguridad social, bajo un entorno disperso de las
disposiciones fiscales en la materia.

Como se desprende de lo anterior, se estima que el régimen fiscal
del Seguro Social requiere de ordenamientos legales y reglamenta-
rios especificos para la regulacién de las facultades fiscales de la
autoridad y para las obligaciones a cargo de sus contribuyentes, en
raz6n de la naturaleza juridica de que gozan las aportaciones de se-
guridad social que administra y los sujetos que aportan y se benefi-
cian por las funciones piblicas a cargo del Instituto.

Por otra parte, se podrfa pensar que 10s supuestos antes plaqteados
no representan un problema de las facultades de comprobaci6n del
Instituto como organismo fiscal auténomo, sin embargo, €ste debe
interpretar e integrar los textos legales de su competencia, para lle-
var a cabo el correcto ejercicio de sus facultades de comprobacin,
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es decir, los supuestos planteados muestran diversas consideracio-
nes de los problemas de interpretacion e integracion para la aplica-
cién de la ley fiscal, en el ejercicio de las referidas facultades de
comprobacion.

e. Otras disposiciones

Por otra parte, existen importantes diferencias entre las disposicio-
nes tributarias del propio Instituto en relacién con las dem4s leyes
tributarias federales, como se puede apreciar, a manera de ejemplo,
en los siguientes casos:

* Los plazos previstos en los articulos 46, 46-A, 48 y 50 del C6-
digo Fiscal de la Federacion, para llevar a cabo los procedi-
mientos de visita domiciliaria y revisién de gabinete, as{ como
la determinaci6n de créditos fiscales a partir de la revisién prac-
ticada, obedecen a las formas y tiempos de determinacién de
las contribuciones en general; en cambio, en el caso de las apor-
taciones de seguridad social, tomando en consideracién su na-
turaleza jurfdica especial, que se aparta de las caracterfsticas de
las demds contribuciones, para su determinaci6n, liquidacién y
entero se debe seguir un procedimiento diferente, que se basa,
entre otras cuestiones, en la época de pago, por cada trabajador,
por los distintos seguros, etcétera.

. Es por ello, que los plazos previstos para las dem4s contribu-
ciones (impuestos federales), dentro de los procedimientos de
visita domiciliaria y revisién de gabinete, no toman en cuenta
las caracteristicas propias o especiales de las aportaciones de
seguridad social.

Para que proceda la “reconsideracién administrativa’ prevista
en el articulo 36 del C6digo Fiscal de la Federacion, se exige
que la resolucién administrativa no sea favorable al particular,
se haya emitido por una autoridad fiscal inferior, se demuestre
fghacxgnlemente que haya sido dictada en contravencién a las
disposiciones fiscales, que el contribuyente no hubiere inter-
puesto medios de defensa y hubiere transcurrido el plazo para
presentarlos (resolucién firme). Como se puede apreciar, el con-
tribuyente puede solicitar esta reconsideracién administrativa,
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sin que sea 6bice el que hayan transcurrido los términos para
interponer algin medio de defensa.

En cambio, la “aclaracién administrativa” prevista en el ar-

ticulo 39-D de la Ley del Seguro Social exige, para su proce-
dencia, se haga valer dentro de los cinco dfas hébiles siguientes
a la notificacioén de la resolucién de determinaci6n y liquida-
ci6n del crédito fiscal correspondiente, y que la solicitud de acla-
racién se presente ante la misma autoridad fiscal que emiti6
dicha resolucién.
En materia de devoluciones de impuestos, derechos y contribu-
ciones de mejoras, por pagos de lo indebido, el articulo 22-A
del Cédigo Fiscal de la Federaci6n sefiala que, en los casos que
la autoridad fiscal efectie las devoluciones fuera del plazo legal
(40 dfas hébiles contados a partir de la presentacién de la solici-
tud de devoluci6n), las autoridades fiscales (Servicio de Admi-
nistracién Tributaria) deben pagar intereses.

En cambio, tratdndose de devoluciones de aportaciones de
seguridad social enteradas sin justificacién legal al IMSS, éste
no tiene obligacion de pagar intereses, en los casos que proceda
la devolucion, tal y como lo establece expresamente el articu-
lo 299 de la Ley del Seguro Social.

Respecto de la “caducidad de las facultades de comprobacién de
las autoridades fiscales”, distintas a las del IMSS en su cardcter
de organismo fiscal auténomo, prevista en el articulo 67 del C6-
digo Fiscal de la Federaci6n, establece que su ejercicio se extin-
gue en los plazos de cinco a diez afos, segiin sea el caso. En
cambio, las facultades de comprobaci6n fiscal del Instituto por
caducidad, se extinguen tinicamente en el plazo de cinco afos, en
términos del articulo 297 de la Ley del Seguro Social.

Dentro de los recursos previstos en el Cédigo Fiscal de la Fede-
racion, el articulo 116 establece como medio de defensa contra
la notificacién de resoluciones definitivas y actos de autorida-
des fiscales federales el recurso de revocacion, el cual puede
ser interpuesto de manera optativa, en un plazo de 45 dias, si-
guientes a aquel en que haya surtido efectos la notificacion de
la resolucién correspondiente, y bajo la sustanciacién del pro-
cedimiento administrativo previsto en el referido C6digo Fiscal
de la Federacion.
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En cambio, el articulo 294 de la Ley del Seguro Social esta-
blece que los patrones y demds sujetos obligados, asf como los
asegurados y sus beneficiarios, podrdn recurrir en inconformi-
dad los actos definitivos del Instituto, en la forma y términos
que disponga el Reglamento del Recurso de Inconformidad, te-
niendo el afectado un plazo de quince dfas para presentar el
citado recurso.

J. Normas especiales en materia fiscal del IMSS

Deben tenerse en cuenta las disposiciones especiales relativas a fi-
guras juridicas que contiene el marco jurfdico de la seguridad social
y que son de aplicacion exclusiva para dicho régimen, al margen de
la problemdtica de interpretacién e integracion que existe entre la
apl}cacién de la Ley del Seguro Social y el C6digo Fiscal de la Fede-
raci6n, en atencion a la supletoriedad del dltimo sobre la primera.

1) Auditoria en materia de la construccién

Un ejemplo de esta normas especiales lo constituye el Reglamento
dgl Seguro Social Obligatorio para los Trabajadores de la Construc-
ci6n por Obra o Tiempo Determinado, que regula para el caso de las
facultades de auditorfa fiscal del Instituto en la materia, dentro de su
articulo 18, un procedimiento especial, el cual se asimila a la revi-
sién de gabinete o escritorio, prevista en el articulo 48 del Cédigo
Fiscal de la Eederacién. Sin embargo, este procedimiento establece
plazos especiales para el contribuyente, como es el caso de la entre-
ga de la documentaci6n o de los elementos necesarios para determi-
nar el m’xmero de trabajadores, dfas trabajados y salarios devengados,
que permitan precisar la existencia, naturaleza y cuantia de las obli-
gaciones incumplidas, asf como facultades de determinacién de cré-
ditos omitidos y su liquidacién bajo un procedimiento especifico en
atencién a los elementos y factores en materia de construccién.

2) Procedimiento de enajenacion de bienes adjudicados al IMSS

Otro supuesto, es el previsto en el parrafo segundo del articulo 291
de la Ley del Seguro Social, hip6tesis que prevé la enajenacién de
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los bienes que el Instituto se adjudique, con motivo de la aplicacién
del procedimiento administrativo de ejecucién, en los términos y
condiciones que al efecto sefiale el Reglamento especifico que al
efecto se expida, a diferencia del procedimiento que se aplica por
la Secretarfa de Hacienda y Crédito Piblico, en cumplimiento de la
Ley Federal de Administracién y Enajenacién del Bienes del Sector
Publico, a través del organismo descentralizado denominado Siste-
ma de Administracién y Enajenacién de Bienes, o bien, en atencién
a la Ley del Servicio de Tesorerfa de la Federaci6n y su Reglamento,
en los casos especiales que se prevén en dichas disposiciones.

Todo lo anterior, entre otras razones, justifica la necesidad de que,
a través de un marco juridico propio e integral de cardcter fiscal, se
robustezcan las facultades de comprobacién del Instituto y demds
entes fiscales, para un mejor cumplimiento de las atribuciones que
tiene por ley encomendadas, estableciéndose éste, ya sea dentro un
cuerpo legal especifico y ad hoc a las necesidades financieras del
IMSS, o bien, dentro de la propia Ley del Seguro Social, en un apar-
tado especifico, con la finalidad de colmar las lagunas de los textos
legales de cardcter fiscal competencia del Instituto, y llevar a cabo la
aplicacién de la norma juridica bajo una interpretacién e integracion
mds sencilla y eficaz.

La propuesta de un marco jurfdico propio e integral (tanto sustan-
tivo como adjetivo), o bien, dentro de la propia Ley del Seguro So-
cial, harfa que el quehacer del Instituto fuera mds eficaz y eficiente,
facilitdndole que sus actos estuvieran mejor motivados y fundados y,
en consecuencia, se estima que se otorgarfa al particular mayor cer-
teza jurfdica en la emision de los actos administrativos bajo la figura
de la simplificacién administrativa de los procedimientos fiscales de
comprobacion.

Una propuesta de esta magnitud significa la realizacién de una
tarea legislativa encaminada a fortalecer con mayor medida, las nor-
mas sustantivas fiscales y las facultades de comprobacién fiscal de
los entes de seguridad social, en la l6gica de seguir una linea enca-
minada al cumplimiento del principio de “Universalidad de la segu-
ridad social”, como garantfa de inclusién de todos los habitantes del
pafs, sin distingos de relacién laboral, condici6n social o lugar de
residencia.
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B. Universalidad de la seguridad social

México inicia el siglo XXI enfrentando grandes y dificiles retos. En
los altimos 30 afios el pafs ha acumulado rezagos, que se concentran
en comunidades rurales y en la periferia de las grandes ciudades,
siendo la causa la pobreza extrema.

Es por ello que se necesitan llevar a cabo acciones altamente efecti-
vas, pero que sean accesibles financieramente para abatir la pobreza.

En materia de salud se han tenido que atacar problemas emergen-
tes ocasionados por enfermedades infecciosas, desnutricién, proble-
mas materno-infantiles, enfermedades no transmisibles y lesiones,
siendo las causas de estos males el sedentarismo, el consumo de ta-
baco y alcohol, la inseguridad piiblica y vial, 1a violencia intrafamiliar
y el deterioro de la familia.

La poblacién en nuestro pafs ha crecido m4s de siete veces, en
1900 se contaban 13.5 millones de habitantes y enel afio 2000 suma-
ron 97.5 millones de habitantes.

La tasa de mortalidad en general ha decrecido, en 1900 se regis-
traban 35 muertes por cada mil habitantes, en el 2000 solamente ocu-
rren 4.5 muertes. La mortalidad infantil en 1900 era de 200 muertes
por cada 1,000 nacimientos, en el 2000 se registraron 26 muertes
Gnicamente.

También el promedio de vida de la poblaci6n se ha incrementado,
en 1940 los hombres vivian 40 afios y las mujeres 42, en la actuali-
dad los hombres llegan a vivir 70 afios y las mujeres 72.

Existen otros factores que inciden en la seguridad social, como el
descenso en la velocidad de reproduccién de la poblacién, ocasio-
nada por los programas de planificacién familiar, 1o que desemboca
en el envejecimiento de la poblaci6n, existiendo en 1970 el 4% ma-
yores de 65 afios, pronosticdndose que en el afio 2025, la poblaci6n
adulta alcanzard el 10% del total de la poblaci6n.

Anualmente entre dos y tres millones de familias emplean mds de
la tercera parte de su ingreso para hacer frente a los gastos de salud,
por lo que el 21% de los mexicanos tiene problemas para pagar su

atencién médica.

De esta forma, es necesario transitar hacia una economifa moder-
na, con instituciones s6lidas, con base en un sistema de salud finan-
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cieramente justo y viable. Se estd cumpliendo con la seguridad
social pero hacen falta recursos.

Es necesario conjugar los factores reales de poder politicos, cultu-
rales, sociales, religiosos, econémico-financieros (laborales, presu-
puestarios y fiscales) y juridicos, con miras a la universalidad de la
seguridad social. ‘ .

Se ha definido a la universalidad de la seguridad social, como el
conjunto de instituciones, normas y procedimientos, para que una
persona goce de una calidad de vida integral, medlan'te la cobertur_a
de diversas contingencia, especialmente salud, capacidad econémi-
cay vivienda. ' _

Es asf, que con las reformas a la Ley del Seguro Social putghcadas
en el afio 2001, con las nuevas disposiciones reglamentarias que
devienen de la misma, incluyendo las facultades de comprobacién,
se marca la tendencia de México hacia el cumplimiento del principio
de universalidad de la seguridad social, el cual consiste en garantizar
la proteccion social y la calidad de vida de todas las personas resi-
dentes en un pafs, sin ninguna discriminacion, en cualquier etapa de
su vida. . :

Bajo tal contexto, la norma especial debe proponer la protecmér?
sobre los riesgos generales que cubre el seguro soqal: enfemedqd.
maternidad; riesgos de trabajo; vejez; muerte; invalidez; asignacio-
nes familiares de diversa fndole; y desempleo. .

En este sentido, actualmente la Ley del nguro Social co_mprende
un régimen obligatorio bajo los seguros de: riesgos de trabajo; e_nfer-
medades y maternidad; invalidez y vida; guardgr{as y prestaciones
sociales; retiro y cesantfa en edad avanzad; y vejez, egtgblemenglo la
clara tendencia hacia el cumplimiento del citado principio de univer-
salidad, el cual marca la pauta en el desarrollo de las instituciones de
seguridad social en el mundo, como es el caso de pafses como Espa-

fia, Estados Unidos de América, Suecia, Uruguay y Colombia, entre
oLros. . 0

No obstante, las acciones para la reestructuracién de la seguri
dad social en México no han terminado, es asf que eren incluir
esquemas integrales que permitan gl desarroll(_) de los mstr.ume(;m;:
necesarios para garantizar la viabilidad del rgglmen ﬁnan01e;oddeico
seguridad social, como resulta el robustecimiento del marco ju
de los organismos fiscales autéonomos en nuestro pafs.
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Sin embargo, a efecto de cumplir con los principios de la seguri-
dad social consistentes en la universalidad, eficiencia, solidaridad,
integridad y unidad, se considera la necesidad de articular las polfti-
cas, instituciones y procedimientos tributarios, bajo la propuesta de
la estructura normativa antes comentadas, a fin de alcanzar los obje-
tivos del seguro social y el cumplimiento de los derechos subjetivos
del gobernado en la materia.

C. Consideraciones sobre el ejercicio de las atribuciones fiscales
de los entes de la seguridad social, a través de un ente fiscal
autonomo

Como ha quedado indicado en el apartado anterior, es digno de re-
flexionar sobre la conveniencia de que los entes de la seguridad so-
cial en México cuenten en el ejercicio de sus atribuciones como au-
toridades fiscales, con un cuerpo normativo (formal y materialmente
a nivel de ley) que dé certeza y seguridad jurfdica a los sujetos pasi-
vos de la contribucién que administra, sobre cu4l es la norma sustan-
tiva y adjetiva que debe aplicarse a cada una de las situaciones juridi-
cas o de hecho que prevea la ley.

Aunado a lo anterior, se estima que también vale la pena analizar
si como una medida de apoyo a los sujetos obligados al pago de
aportaciones de seguridad social y en aras de que los organismos
fiscales aut6nomos trabajen con una mayor homogeneidad, eficacia
y eficiencia en la recaudacién, fiscalizaci6n y en general, en la admi-
nistracién de dichas contribuciones en busca de la universalidad de
la seguridad social, es factible que en México se cuente con un ente
fiscal de la seguridad social, sin dejar de reconocer las ideas que
sobre el particular ha expresado el maestro Javier Moreno Padilla. '6

Es de mencionarse que la autoridad fiscal m4s importante del pais,
después del Servicio de Administracién Tributaria, 6rgano desconcen-
trado dependiente de la Secretaria de Hacienda y Crédito Pdblico, la
constituye el IMSS, en su cardcter de organismo fiscal aut6nomo.

'* Ponencia dictada por Javier Moreno Padilla, en el VII Congreso Nacional de la
“Academia Mexicana de Derecho Fiscal”, en la mesa II1, “Futuro de la seguridad social en
México”, intitulada “SAT de la seguridad social”.
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Las atribuciones del IMSS como 6rgano fiscal auténomo se forta-
lecieron en materia fiscal con motivo de las reformas que sufrié su
Ley en diciembre de 2001. A pesar de que con anterioridad ya era
considerado como un organismo fiscal, muchas de las medidas que
en materia tributaria se tomaban eran colmadas a través de los diver-
sos acuerdos que su Consejo Técnico emitfa haciendo interpretacio-
nes jurfdicas, pero al fin y al cabo, s6lo se colmaban lagunas.

Adicionalmente, el IMSS ha demostrado su eficiencia en la capta-
ci6n de los ingresos por cuotas obrero-patronales, manteniendo fm_ii-
ces de recuperacién importantes, lo cual lo ubica como un organis-
mo fiscal de alta eficiencia, ademds de que tiene autonomfa en materia
de gestion tributaria y técnica, de forma tal que cumple sus atribu-
ciones de manera ejecutiva con total independencia en las materias
de recaudacién, administracién de sus propias co_ntr@buciones, y ré-
gimen presupuestal, amén de ppder determinar y liquidar, en su caso,
las cuotas de los seguros que tiene a su cargo. .

Por otra parte, considerando que el IMSS actualmente maneja en
su base de datos un promedio de 800 mil patrones,.lz millones dp
asegurados y 55 millones de derechohabientes, lo ubica como la pri-
mera instituci6n de seguridad social en el pafs, teniendo cobertura de
servicios en todas y cada una de las ciudades y puntos estratégicos
del pafs. el .

Dentro de la estructura del IMSS, la Direcci6n de 'Incon.’poracmn y
Recaudaci6n del Seguro Social es la unidad administrativa respon-
sable de la recuperacion de las cuotas obrero-patrqnales que repre-
sentan el principal ingreso del Instituto para cpbnr los servicios y
prestaciones a los trabajadores y sus beneficiarios, que por ley estéd
obligado, asf como la recaudacion de las cuotas y aportaciones del
seguro de Retiro y Cesantfa y Vejez, para ser acreditadas en las cuen-
tas individuales de los trabajadores administradas por las afores, lo
cual se realiza mediante su estructura operati_va cqnformadg por 133

subdelegaciones, 37 delegaciones y cuatro direcciones regnon_alesa

Por otra parte, los institutos que tienen a su cargo la realizaci6n de
la seguridad social, requieren de mayores recursos y de renovar s1:
capacidad real para programar con certidumbre su desar(riol{o par:lti:-
largo plazo. Es por ello que se estima que un ente fiscal de la seg e
dad social podrfa contribuir a la optimizacién de los recu.raslos, =
perjuicio de dotar a dicho ente, tanto de los recursos materiales,
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como de las herramientas inform4ticas que le permitan recaudar y
fiscalizar con oportunidad las aportaciones de seguridad social a car-
20 de los patrones y los trabajadores, a fin de crear una cultura de
pago voluntario y oportuno, para asf poder contar con los recursos
econdmicos que permitan la viabilidad operativa de las institucio-
nes, al igual que la del propio ente.

Los seguros que integran a la seguridad social en México son sie-
te: Enfermedades y Maternidad; Riesgo de Trabajo; de Invalidez y
Vida; Guarderias; de Retiro; Cesantfa y Vejez, y Vivienda.

De los siete seguros, los seis primeros, que representan el 77.7%
de la seguridad social, son administrados o est4n bajo la responsabi-
lidad directa del IMSS y el séptimo de ellos, que representa el 23.3%,
es administrado bajo la responsabilidad del INFONAVIT.

En este sentido, actualmente y desde julio de 1997, el IMSS
coadyuva con el INFONAVIT, compartiendo la base de datos de
patrones y trabajadores afiliados al IMSS, a fin de llevar a cabo el
cdlculo de las obligaciones correspondientes al seguro de vivienda,
ademds de prestar al propio INFONAVIT, el servicio de entrega de
sus propuestas de pago bimestral al sector patronal. Entiendo que,
este convenio de servicios ha permitido al INFONAVIT incrementar
la captacién de sus ingresos por aportaciones de vivienda.

Considerando la trascendencia politica, juridica, desde el marco
constitucional, y social que tiene el régimen que nos ocupa, se estima
debe analizarse seriamente la posibilidad real de contar con un “ente
fiscal de la seguridad social”, el cual goce de autonomfia técnica,
operativa y funcional, bajo la descentralizacién administrativa en su
organizacién y funciones, previendo, a través del proceso legislativo,
la posibilidad de que el mismo cuente con personalidad y patrimonio
propios para la mejor captacién, administracién y supervisién de los
Tecursos que ingresen por concepto de aportaciones de seguridad so-
cial, en aras del cumplimiento de la garantfa constitucional de la segu-
ridad y previsién social de los trabajadores del Estado mexicano plas-
mada en el apartado A, del articulo 123 constitucional.

Es necesario advertir que innegablemente se deben tomar en cuenta
aspectos de forma y fondo, tales como derogaciones que debieran
hacerse a diversos ordenamientos jurfdicos (reglamentos de organi-
zaci6n interna de los institutos que hoy en dfa realizan las funciones
fiscales en materia de seguridad social; valorar la conveniencia y tal
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vez necesidad de reformar sus leyes sustantivas, asf como los acuer-
dos administrativos del Ejecutivo y de sus 6rganos Qe gobierno sot;re
el particular, entre otros ordenamie;ntos); tener cqldado en las re e-1
rencias y atribuciones que en disu_ntos ordenamientos se l}aganla
IMSS para que se entiendan conferidas al nuevo ente fiscal; regular
lo relativo a los recursos administrativos, juicios y amparos que es-
tén en trdmite; prever lo relativo a la capacitacién permanente, (o-
mando en consideraci6n principios de ig_ualdgd de oportumfiades,_de
especializacion, profesionalizacion, remb}xcmnes y pfestacwml:s,lllr;:
tegridad y conducta adecugda ;13 loCs servu)iores publicos que lo
integrar (Servicio Civil de Carrera). .
gar::i;\ism(g), se (tendr{an que respetar los derechos de los trabaja.do-
res, no pudiendo en ningiin caso ser afectadqs por la nueva org:mlfza-
ci6n; tendrfa que preverse su 6rgano de gobierno, duracién y la for-
inos de designaci6n los integrantes. _

maE>r11 t\irrtt?Jd delo anterigor, en un mundo moderno y globahzadp coyr(;o
en el que vivimos, es cada vez més evi@en}e que la despentralxzacx 1n
responsable y cuidadosa, basada en criterios de eficacia, respe.tg ad:
autonomia y equidad, rinde mayores frutos_ que la concept_racxl :h
funciones, facultades y recursos, al mismo tiempo que facilita el aho-
rro de recursos, la eficacia y el desarrollo sustentable. . .

Para que un pafs tenga €xito en un nuevo esquema tributario mucr::
dial, es necesario contar con entes dgiles, responsables, con capa i
dad de respuesta y herramientas para ‘enfren_tar lqs retos que unpgen
el desarrollo, as{ como con ordenamientos jurfdicos claros que

certeza jurfdica al gobernante y gobernado.

V. CONCLUSIONES

és de la historia de nuestro pafs, ha estado presente la insti-
tlligétr:a:i\le la seguridad social, al principio de manera incipiente, (;e;
de las épocas prehispdnica, colonial e independiente, con mui'i:sanos
proteccién de uno de los derechos fundamentales de los mex )
L artfculo 123 de 1a Constituci6n de 1917 fue el purto de par-
tida para la creaci6n de los entes .encargados de prop;)rcmniz fdade-
vicio piblico de la seguridad social, los que hoy en dfa son
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ros organismos fiscales auténomos, cuya actuacion se desarrolla bajo
un marco jurfdico especial.

3. Para la consecuci6n de su objeto; la seguridad social, los orga-
nismos fiscales auténomos del Estado mexicano, el IMSS vy el
INFONAVIT, cuentan con facultades y atribuciones en materia de
comprobacion fiscal, para llevar a cabo la recaudaci6n de sus contri-
buciones de seguridad social y aportaciones de vivienda, respectiva-
mente, de conformidad con las leyes especiales que los regulan,

4. Dichos organismos fiscales auténomos deben ejercer las facul-
tades de comprobaci6én dentro del procedimiento tributario adminis-
trativo o fiscal, el cual se integra por las fases de planeacién fiscal;
determinaci6n de la contribuci6n; ejecucién y pago; fiscalizacién o
auditorfa fiscal; y sancionatorias y de impugnacién, bajo los princi-
pios generales del derecho y aquellos principios especiales directa-
mente aplicables a la contribuci6n y al procedimiento fiscal, tenien-
do como objetivo: el cumplimiento de la obligaci6n prevista en la
legislacién fiscal.

5. Es importante mencionar, que la adecuacién al marco juridico
especial del IMSS que se ha venido llevando a cabo desde la primera
Ley del Seguro Social en 1943, ha tenido un momento culminan-
te con las reformas de diciembre de 2001 a la vigente Ley de 1997,
asf como las realizadas al Reglamento de Organizaci6n Interna del
Instituto y la publicacién del Reglamento de la Ley del Seguro So-
cial en Materia de Afiliaci6n, Clasificacién de Empresas, Recauda-
ci6n y Fiscalizaci6n, que tienden a robustecer las facultades de com-
probaci6n fiscal del IMSS, como un paso més en la tendencia de
México en el cumplimiento de los principios de universalidad e inte-
gridad de la seguridad social, con base en nuevos esquemas de com-
probaci6n fiscal para mejorar la recaudacién y hacer més eficiente la
administracién de los recursos, adecuando su infraestructura admi-
nistrativa, a través de la creacién de unidades administrativas de ca-
ricter normativo y de operacién desconcentrada, en materia de pla-
neacién fiscal, incorporaci6n al régimen de la seguridad social,
determinaci6n y cobro de cuotas obrero-patronales y fiscalizacién.

6. Resulta de trascendencia puntualizar que el ejercicio de las fa-
cultades de comprobaci6n se lleva a cabo dentro de un marco jurfdi-
co disperso en diversos ordenamientos fiscales, como la Ley del Se-
guro Social y el C6digo Fiscal de la Federacién y con sustento en la
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interpretacion e integracién de la norma fiscal competencia del Ir_1sti-
tuto, lo cual genera problemas en la correcta aplicacién de la legisla-
cién fiscal correspondiente, tanto para el gobernante, como para el
gobernado. -

7. Por lo tanto, y no obstante las reformas al marco normativo fiscal
de los entes de seguridad social en nuestro pafs, contindan latgntes los
problemas de interpretacion e integracién del marco normativo en la
materia, presentdndose el fantasma de la posible respopsabﬂxdad ad-
ministrativa e incertidumbre en la actuacién administrativa de la auto-
ridad e inseguridad jurfdica para los contribuyentes.

8. En atenci6n a lo anterior, se considera evaluar la propuesta de
contar con un ordenamiento juridico fiscal integral ad hoc a las
necesidades financieras y tributarias de los entes ﬁscale_s 0 rot?us-
tecer, en los apartados conducentes, la legislacion especial ap}lca-
ble a dichos organismos, y, en segundo lt_lgz}r, con un ente fnsgal
auténomo que administre de manera especializada lgs contribucio-
nes de seguridad social, que necesariamente condpcufan a generar
condiciones de viabilidad financiera para un mejor cumplimiento
del principio de universalidad de la seguridad _soc1al, el cual con-
siste en otorgar la proteccién social en la materia a tod_as las perso-
nas residentes en el Estado mexicano, sin discriminaci6n alguna y
en cualquier etapa de su vida.
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