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RESUMEN

En el periodo que abarca los afios de 1993 a 2001, tuve la oportunidad de laborar en el
area financiera administrativa de la Delegaciéon del Estado de Querétaro del Instituto
Nacional del Fondo para la Vivienda de los Trabajadores (INFONAVIT). Durante todos
esos afos conoci de cerca numerosas dificultades que sufre este Instituto, pero fue sin
lugar a dudas, la falta de facultades que tenia el INFONAVIT para llevar a cabo de
manera oportuna el cobro de sus aportaciones, el problema que mas llamd mi atencion,
puesto que esta situacion venia a impactar de manera negativa, tanto al Instituto como a
los trabajadores mexicanos. Como funcionaria pablica del INFONAVIT, me pregunté
¢que se podria hacer para fortalecer a este Instituto como sujeto activo de la relacién
tributaria? ¢Por qué el INFONAVIT no tenia las mismas atribuciones que otros sujetos
activos?, ¢Por qué siendo el Instituto Mexicano del Seguro Social (IMSS) y el
INFONAVIT organismos descentralizados con las mismas caracteristicas juridicas, el
IMSS si cobra adecuadamente sus aportaciones de seguridad social y el INFONAVIT
no?, ¢Por qué el INFONAVIT todavia en este momento no tiene la capacidad para
actuar como un sujeto activo exitoso? Mi respuesta a las preguntas anteriores fue que el
INFONAVIT era un sujeto activo menor de la relacion tributaria, que fue establecido sin
todas las facultades inherentes de los sujetos activos. A través de la lectura del presente
trabajo de investigacion, el lector podra encontrar datos que provienen desde la creacion
de este Instituto en el afio de 1972, pasando por su evolucion juridica y normativa, hasta
llegar a la época actual. Durante la investigacion se encontré que el INFONAVIT ha
tenido tradicionalmente una serie de limitaciones con respecto a sus atribuciones
tributarias, y que a pesar de los esfuerzos legislativos y reglamentarios que se han hecho
hasta la nuestros dias, el Instituto continta siendo incapaz de cumplir debidamente con
el cobro de sus aportaciones de seguridad social en materia de vivienda, por lo que se
propone que todo lo relacionado con este tipo de cobros, sea realizado por el Instituto
Mexicano del Seguro Social, y que el INFONAVIT se concentre en las funciones
propias para las cuales fue creado: otorgar a los trabajadores mexicanos habitaciones
dignas e higiénicas.

(Palabras claves: relacion tributaria, sujeto activo, atribuciones limitadas)
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SUMMARY

From 1993 to 2001, | had the opportunity of working in the administrative financial area
of the Queretaro Division of the Instituto del Fondo Nacional de la Vivienda para los
trabajadores (INFONAVIT, from its initials in Spanish) (National Institute for the
Housing Fund of Workers). During those years | came to know the numerous difficulties
confronting the Institute. Without a doubt, INFONAVIT’s lack of authority to charge
the dues owed it on time was wthat stood out the most, since this situation had a
negative impact both on the Institute and on Mexican workers. As a public official of
INFONAVIT, | wondered what could be done to strengthen this Institute as an active
subject in the tax system. Why didn’t INFONAVIT have the same authority as other
active subjects? Why, given that the Instituto Mexicano del Seguro Social (IMSS, from
its initials in Spanish) (Mexican Social Security Institute) and INFONAVIT are
decentralized organisms with the same legal caracteristics, can the IMSS adequately
charge social security dues and the INFONAVIT cannot? Why doesn’t INFONAVIT
even now have the ability to act as a successful active subjet? My answer to these
questions was that INFONAVIT was a minor active subject in the tax system which was
established without all the authority inherent in active subject . In reading this research
work, the reader will find data arising from the creation of this Institute en 1972,
continuing on through its legal evolution up to the present time. It was found during this
study that INFONAVIT has traditionally had a series of limitations concerning its tax
authority and that, despite legislative and legal efforts carried out up the present time,
the Institute is still incapable of properly complying with the charging of social security
dues in the housing area. It is thus proposed that everything related to this type of
charge be carried out by the Instituto Mexicano del Seguro Social and that INFONAVIT
concentrate on the functions for which it was created: providind Mexican workers with
dignified and hygienic housing.

(Key words: Tax system, active subject, limited authority)
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I. INTRODUCCION

Los sujetos activos en el sistema mexicano tienen la facultad de exigir el cumplimiento
de las obligaciones fiscales, unas de sus facultades entre otras se da a través del
procedimientos de fiscalizacion o inspeccion de tributos otorgandole las mas variadas
facultades al sujeto activo desde la revision del alta en el registro federal del
contribuyentes hasta la revision de escritorio y visitas domiciliaria, otra facultad es el
procedimiento de determinacion de la obligacion tributaria, consiste en que el sujeto
activo lleve a cabo la determinacion de los créditos fiscales, el procedimiento coercitivo
mediante el cual se le otorga la posibilidad de ejercer la llamada facultad econdmica-
coactiva.

En la relacion juridica tributaria el sujeto activo es el estado ya sea la Federacion,
Estados o Municipio y el D.F. y ademés un ente con personalidad juridica y patrimonio
propio diferente del Estado, los Organismos fiscales autonomos el IMSS vy el
INFONAVIVT, Organismos descentralizados.

Sin embargo el INFONAVIT siendo un sujeto activo ha tenido tradicionalmente una
serie de limitaciones con respecto a sus facultades tributarias, impactando de manera
negativa en el cobro de las aportaciones de seguridad social, siendo una especie de
sujeto menor, por causas que nunca han sido esclarecidas, aun con los esfuerzos
legislativos y reglamentarios que se han intentado, perjudicando con ello en especial a

los trabajadores.
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2. LAS APORTACIONES DE SEGURIDAD SOCIAL
2.1. Los Ingresos Tributarios del Estado. 2.1.1. Las Contribuciones. 2.1.2. Los
impuestos. 2.1.3. Las aportaciones de seguridad social. 2.1.4. Las contribuciones de
mejoras. 2.1.5. Los derechos 2.2. Los aprovechamientos. 2.3. Los productos. 2.4. Las
Aportaciones de Seguridad Social. 2.4.1. Antecedentes de las aportaciones en nuestro
pais. 2.4.2. ElI fendmeno de la Parafiscalidad 2.4.3. La Naturaleza Juridica de las
Aportaciones de Seguridad Social.
2.1. Los ingresos tributarios del estado
Como cualquier otro ente juridico, el estado mexicano también tiene que satisfacer una
serie de necesidades que le imponen su actividad financiera, con la finalidad de cumplir
con todos los servicios publicos y las obligaciones que la propia Constitucién y sus leyes
secundarias le imponen.

En este sentido, tal y como es aceptado por la mayorias de los estudiosos del tema,
la mas importante etapa de esta actividad financiera del Estado es la obtencion de
recursos, situacién que viene a complementarse con la llamada protestad tributaria o
poder de imposicion, esto es, la facultad que tiene el Estado Mexicano de establecer
contribuciones de conformidad con el articulo 73, faccion VII, de nuestra ley
fundamental.

Ahora bien, los ingresos del Estado se pueden dividir en ingresos tributarios y no
tributarios, siendo que, para este caso, los Unicos que se desarrollan en este momento
son los llamados ingresos tributarios, los cuales vienen a ser parte integrante del
patrimonio estatal.

El patrimonio del Estado se encuentra constituido por el conjunto de bienes y

derechos, recursos e inversiones que como elementos constitutivos de su estructura social
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0 como resultado de su actividad normal, ha acumulado y posee para destinarlos a la
prestacion directa o indirecta de los servicios publicos. Es decir la satisfaccion de las
necesidades colectivas de interés general, tarea de enorme magnitud debido al
crecimiento demografico, lo cual viene a constituir una demanda para el Estado que tiene
como consecuencia la necesidad de destinar considerables erogaciones, recurriendo a
variadas fuentes de recursos distintas de las aportaciones recibidas tal como lo afirmo
Sommers (1970) “Los gastos gubernamentales son financiados solo en parte por los
ingresos que se obtienen de los Impuestos (p. 30) .

Segun el distinguido jurisconsulto Giulanni (1976) los recursos del Estado se
dividen en dos grupos: los provenientes de bienes y actividades del Estado y los
provenientes del Ejercicio de poderes inherentes a la Soberania o al poder del Estado™
(p. 38).

En relaciéon con lo anterior los ingresos del Estado se clasifican en dos grandes
rubros: Ingresos Tributarios e Ingresos Financieros.

Los Ingresos tributarios derivan de la capacidad contributiva de los contribuyentes,
es decir provienen de manera exclusiva de la relacién juridica-fiscal. Mientras que los
ingresos financieros, provienen de todas las fuentes de financiamiento a las que el
Estado recurre, tales como los empréstitos, emision de moneda: emisién de bonos de
deuda publica, moratoria, devaluaciones, reevaluaciones, expropiaciones, decomisos; y
nacionalizaciones entre otras, provienen de todas las fuentes de financiamiento a las que
el Estado recurre, constituyen el producto de una serie de factores como las
posibilidades crediticias, el aprovechamiento y explotacion de sus bienes y recursos; y el

manejo de su politica monetaria..
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Cabe mencionar que en el presente estudio se enfoca al andlisis de los Ilamados
Ingresos Tributarios, los cuales provienen de manera exclusiva de la relacion juridico-
fiscal que se tiene entre el Estado mexicano y sus contribuyentes, por lo que se trata de
las aportaciones econdmicas de los gobernados provenientes de sus ingresos, utilidades
o rendimientos para contribuir al gasto pablico.

A continuacion, se hace el estudio correspondiente a este tipo de ingresos, en los que
se incluyen las contribuciones, aprovechamientos y productos, haciendo la aclaracion de
que estos dos ultimos tipos de ingresos, se incorporan porque de manera formal, se
encuentran incluidos en el articulo 3° del Cddigo Fiscal de la Federacion, aunque
también es cierto que no son propiamente, ingresos tributarios, como se sefiala a
continuacion.

2.1.1. Las contribuciones

El articulo 31, fraccion 1V, de la Constitucion, al referirse a contribuciones, engloba no
unicamente a los impuestos, sino que existen otras especies de contribuciones, las cuales
se encuentran contenidas en el primer parrafo del articulo 2° del Cddigo Fiscal de la
Federacion, que dice: «Art. 2. Las contribuciones se clasifican en impuestos,
aportaciones de seguridad social, contribuciones de mejoras y derechos, las que se
definen de la siguiente manera: ...”

Como se observa, la norma legal anteriormente transcrita, sefiala ahora de manera
muy clara, que existen cuatro especies de contribuciones, las contribuciones
consideradas clasicas que son los impuestos, los derechos y las contribuciones de
mejoras, asi como también las aportaciones de seguridad social, las cuales fueron
incluidas en este articulo segundo de Codigo Tributario Federal a partir de la vigencia

del actual Codigo Fiscal de 1981.
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A continuacion se desarrolla cada una de este tipo de contribuciones.
2.1.2. Los impuestos

Por lo que respecta a las especies de contribuciones se inicia desarrollando primero
el tema de los impuestos, que es el mas conocido de los ingresos tributarios y la
principal contribucion en nuestro sistema fiscal mexicano.
En relacion a los impuestos, existe desde hace mucho tiempo una discusion entre los
diversos autores en torno a la naturaleza juridica de esta contribucidn, pues
desafortunadamente la definicion legal que nos proporciona, del Articulo 2° fraccién |
del Cédigo de la Federacion deja mucho que desear. Esta norma legal con respecto a los

impuestos sefiala lo siguiente:

“Art. 2. ...

Impuestos son las contribuciones establecidas en ley que deben pagar las personas fisicas y morales
que se encuentren en la situacion juridica o de hecho prevista por la misma y que sean distintas d las
seflaladas en las fracciones II, IIl y IV de este articulo”.

Esta definicidn legal es criticada por muchos autores, entre ellos Rodriguez (1986)
que sefiald: “que tiene caracter residual, o sea, que se obtiene por eliminacién y no
porque precise la naturaleza del impuesto, pues sera impuesto la contribucion que no
sea aportacion de seguridad social, contribucion de mejoras o derechos” (p. 61).

Lo anterior trae como consecuencia que la mayoria de los autores mexicanos en sus
obras respectivas mencionen cada uno su propia definicién de impuestos, y sefialen las
caracteristicas propias de esta contribucién, lo cual genera mucha confusion pues
inclusive entre los mismos autores se critican.

En este sentido, el maestro Margain (1979), definio el impuesto como “el tributo,

contribucion o ingreso tributario es el vinculo juridico en virtud del cual el Estado,
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actuando como sujeto activo, exige a un particular, denominado sujeto pasivo, el
cumplimiento de una prestacion pecuniaria, excepcionalmente en especie (p 135)” .

Por su parte, Delgadillo( 2003) sefiald6 en su obra, que los impuestos son las
contribuciones establecidas en la Ley que deben pagar las persona fisicas y morales que
se encuentren en la situacion juridica y de hecho prevista por la misma, citando
literalmente al articulo 2°, fraccion I, del Cddigo Fiscal de la Federacion y afiadio que
en:

“... el propio Codigo Fiscal de la Federacion se establece, sin lugar a dudas, que los impuestos son
los tributos mas representativos, ya que se tratan como gravamenes a cargo de los particulares, de tal
manera que la mayoria de las relaciones entre el Fisco y los contribuyentes se vinculan con la
determinacion, liquidacion, pago y posible impugnacién de los ya citados impuestos”( p. 61).

Se observa, que ambos autores manifiestan que los impuestos tienen una relacion
estrecha con el vinculo juridico que nace entre el sujeto activo y el sujeto pasivo de la
relacion juridico tributaria, asi como también mencionan una serie de caracteristicas de
los impuestos, que a continuacion se sefialan:

a) Deben estar establecidos en una Ley,

b) Los impuestos deben pagarlos los sujetos pasivos, que son aquéllos que
realizaron el hecho imponible, es decir, que se colocaron en la hipétesis juridica
sefialada en la Ley, con lo cual nace la obligacién fiscal.

Sin embargo, estas caracteristicas no se encuentran en los impuestos, sino también
en todas las contribuciones, pues son caracteristicas minimas que deben reunir todas las
contribuciones si se quiere cumplir con el principio de legalidad tributaria.

Debido a lo anterior y con la finalidad de dar la mayor claridad posible al tema en
cuestion, es importante traer a colacion lo que sefiala el Maestro Sergio Francisco De la

Garza, (1990) quien ademaés de analizar una serie de caracteristicas que son comunes a



La necesidad de otorgar mayores atribuciones al INFONAVIT... 7

todas las contribuciones, sefialé una calidad diferente de los impuestos en relacion con
las demas contribuciones, citando al Codigo Uruguayo, recalcd que el impuesto se
define como el tributo cuyo presupuesto de hecho es independiente de  toda actividad
estatal relativa al contribuyente, siendo esta independencia lo que constituye el elemento
propio del impuesto, “que sirve para distinguirlo de los demas tributos y constituye el
nucleo principal de las definiciones mas importantes que se conocen en la doctrina (p.
360y 361).
2.1.3. Las aportaciones de seguridad social
Si bien es cierto que ahora en el articulo 2°, fraccion Il, del Cddigo Fiscal de la
Federacion, aparecen sefialadas en forma expresa las aportaciones de seguridad social
como un tipo de contribuciones, por su importancia para el estudio del presente trabajo
de investigacion, este tema sera desarrollado con mayor amplitud en el siguiente punto
del presente capitulo de esta Tesis.
2.1.4. Las contribuciones de mejoras
Existe una variada terminologia para denominar a esta especie de contribucién, pues se
le ha Ilamado tributo especial, contribucion especial, contribucion de mejora, derecho de
cooperacion, entre otros. EI Codigo Fiscal de la Federacion vigente desde el afio de
1981, en su Articulo 2°, fraccion Ill, reconoce la existencia de las contribuciones de
mejora, y expresa que “son las establecidas en ley a cargo de las personas fisicas o
morales que se beneficien de manera directa por obras publicas”

Asi de la definicion legal anterior, se observa que existen dos caracteristicas basicas
de las contribuciones de mejoras, que son en primer lugar, la existencia de una obra
publica, y en segundo lugar, que de la obra publica surja un beneficio directo para el

contribuyente.
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En este tipo de contribucion, el contribuyente no percibe ningin ingreso en su
patrimonio, sino que propiamente lo que experimenta es un beneficio especial
consistente en el aumento de valor de un bien inmueble de su propiedad, debido a las
calles construidas o ampliadas, banquetas, lineas de tuberia, agua potable, o cualquier
otra obra de esta naturaleza, en las cuales el Estado requiere pagar el costo de la obra en
su totalidad o en parte.

De esta manera, los elementos minimos que deben concurrir para la existencia de las
contribuciones de mejoras Quintanilla (1994) destac6 las siguientes; “una actuacion o
actividad estatal: obra; una situacion consecuente: aumento de valor; un nexo de causa
aefecto” (p. 70).

A falta de alguno de estos elementos no existe obligacién tributaria, es decir, de no
existir beneficio o por el contrario, existiera un perjuicio por la construccion de la obra
publica, el tributo no se genera.

La contribucion de mejoras exige que los contribuyentes sean personas propietarias
0 poseedores de bienes inmuebles ubicados en la inmediaciones en que se realizan la
obra publica, y que en virtud de ésta, obtienen un beneficio econdmico consistente en el
incremento de valor de sus bienes, obteniendo ventaja que el resto de la comunidad no
perciben. A este beneficio también se le conoce como plusvalia.

Ahora bien, aun y cuando el Cédigo Fiscal de la Federacion cita a las contribuciones
de mejoras, De la Garza (1990) sefial6 la siguiente clasificacion de las llamadas
contribuciones especiales:

e La contribucion de mejoras, es la mas conocida y mas ampliamente utilizada. Es aquella cuyo
hecho gravable es el beneficio derivado de la realizacion de una obra publica o de actividades
estatales.

e La contribucion por pago, es menos utilizada, es aquella cuyo presupuesto de hecho consiste en
la realizacion de actividades del Estado provocadas por el contribuyente que implican un gasto
publico o el incremento del gasto publico.
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e La contribucidén de seguridad social, que son propiamente las aportaciones de seguridad social, y
que algunos autores llegaron a considerar como contribuciones especiales.

2.1.5. Los derechos
El articulo 2°, fraccion IV, del Codigo Fiscal de la Federacion, los define de la manera
siguiente:

““Son las contribuciones establecidas en ley por el uso o aprovechamiento de los bienes del dominio
publico de la Nacion, asi como por recibir servicios que presta el Estado en sus funciones de derecho
publico, excepto cuando se presten por organismos publicos descentralizados. También son derechos
las contribuciones a cargo de los organismos publicos descentralizados por prestar servicios
exclusivos del Estado”.

Martinez mencion6 que La Suprema Corte de Justicia de la Nacién ha opinado sobre
los derechos (1994)

“De acuerdo con la doctrina juridica fiscal y la legislacion tributaria por derechos ha de entenderse:
Las contraprestaciones que se paguen a la Hacienda publica del Estado, como precio de servicios de
cardcter administrativo prestados por los poderes del mismo a sus dependencias a personas
determinadas que los soliciten”.

El concepto derecho en México ha ido evolucionando, en el Cddigo Fiscal de la
Federacion de 1938 los defini6 como:” las aportaciones requeridas por el Poder
Publico en pago de servicios administrativos prestados por él”.

En el Cddigo Fiscal de la Federacion de 1967 los sefialé como “las prestaciones
requeridas por el Poder Publico en pago de un servicio”

En el Codigo Fiscal de la Federacion vigente a partir de 1981, se introdujo que los
“derechos son las contribuciones establecidas en ley por los servicios que presta el
Estado en sus funciones de derecho publico, asi como por el uso o aprovechamiento de
los bienes de dominio publico de la nacion”.

La ultima reforma a este concepto, se realizo en 1991 y es la siguiente:

IV. Derechos son las contribuciones establecidas en ley por el uso o aprovechamiento de los bienes
del dominio publico de la Nacion, asi como por recibir servicios que presta el Estado en sus
funciones de derecho publico, excepto cuando se preste por organismos descentralizados u érganos
desconcentrados cuando, en este Gltimo caso, se trate de contraprestaciones que no se encuentran
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previstas en la en la ley Federal de Derechos. También son derechos las contribuciones a cargo de
los organismos publicos descentralizados por prestar servicios exclusivos del Estado.”

En la actualidad, existen dos variantes de derechos:

Los derechos por uso del dominio publico, que tienen su regulacion en la Ley
Federal de Derechos y en ocasiones en leyes que regulan su materia como sucede con la
Ley de Bienes Nacionales.

Este tipo de derechos fueron introducidos en la legislacion fiscal en forma muy
posterior a los derechos por servicios, y su presupuesto de hecho consiste en aprovechar
bienes del dominio puablico.

Los derechos por servicios cuyo presupuesto de hecho consiste en recibir servicios
que presta el Estado en sus funciones de derecho publico, y son el tipo de derechos que
siempre han estado regulados en la legislacion fiscal.

La fuente del derecho nunca es un acuerdo de voluntades entre el contribuyente, que
solicita el servicio y el Estado que lo presta, ni el pago del servicio depende de que el
sujeto pasivo quiera pagarlo, el caracter obligatorio de la contraprestacion es comdn a
los demas tributos puesto que todos son exacciones obligatorias.

2.2. Los aprovechamientos
La definicion legal de los aprovechamientos se encuentra contenida en el articulo

tercero, primer parrafo, del Codigo Fiscal de la Federacion que dice:

“Art. 3. Son aprovechamientos los ingresos que percibe el Estado por funciones de derecho publico
distinto de las contribuciones, de los ingresos derivados de financiamientos y de los que obtengan
los organismos descentralizados y las empresas de participacion estatal.”

De lo anterior se observa que esta norma legal, manifiesta en realidad, lo que no son
los aprovechamientos, pero esta definicion legal no ayuda mucho para poder entender lo

que son propiamente los aprovechamientos.
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Ciertamente en articulo tercero del Cddigo Tributario Federal menciona que los
aprovechamientos son ingresos que percibe el Estado por funciones de derecho publico,
pero distintos a las contribuciones, a los ingresos derivadas de financiamiento y a los
ingresos que provengan de los organismos descentralizados y las empresas de
participacion estatal. Es decir, de los Unico que se esta seguro es que los
aprovechamientos no son contribuciones, no son ingresos que provengan de empréstitos,
tampoco son ingresos de los organismos descentralizados y de empresas paraestatales,
inclusive, se identificd que tampoco son ingresos que provengan de derecho privado que
tenga el Estado con los particulares, sin embargo no esta plenamente identificado que
son los aprovechamientos. Por esta razdn, algunas autores mencionan que los
aprovechamientos son como el cajon del sastre, enfatizando con ello que todos los
ingresos del Estado que no tengan un naturaleza clara y precisa, son introducidos en la
Ley de Ingresos de la Federacion como aprovechamientos. Como ejemplo de este tipo

de ingresos Diep (1996 ) citd los siguientes:

a) Multas, recargos e indemnizaciones como accesorios de las contribuciones.

b) Provenientes de obras pulblicas de infraestructura hidraulica.

¢) Indemnizaciones y multas distintas a las derivadas de contribuciones.

d) Reintegros por sostenimiento de las escuelas, Articulo 123, por vigilancia forestal

e) Otros, tales como aportaciones de contratistas de obras publicas, a fondos para el desarrollo,
hospitales militares, recuperaciones de capital, ingresos derivados de financiamiento, (p.216)

2.3. Los productos
Son ingresos que percibe el Estado por actividades que no corresponden al desarrollo de
las funciones propias de derecho publico, sino que el Estado en su personalidad de
derecho privado, obtiene ingresos de sus relaciones con otros particulares.

Asi, por ejemplo, se tiene que algunos de los productos que recibe el Municipio son

por arrendamiento de fincas, por terrenos, mercados, capitales y valores propiedad del
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Ayuntamiento; explotacion o enajenacion de Inmuebles o de la explotacion de sus
bienes patrimoniales.
El Codigo Fiscal de la Federacion, en su ultimo parrafo, del articulo 3°, los define de

la manera siguiente:

“Art. 3. Son productos las contraprestaciones por los servicios que presta el Estado en sus funciones
de derecho privado, asi como por el uso, aprovechamiento o enajenacion de bienes del dominio
privado”.

Por lo tanto se dice que los productos son los ingresos que el Estado obtiene como
consecuencia de la explotacion de sus bienes y recursos patrimoniales, pero que se dan
en una relacién juridica de indole privado entre el Estado y los particulares. Cabe sefialar
que en ningln caso se aplica el procedimiento administrativo de ejecucion para cobrar
créditos derivados de productos.

Entre los Bienes del Dominio Privado que pueden generar productos Arrioja (1997)
sefiald los siguientes: Bienes desincorporados del Dominio Publico y que no hayan sido
vendidos por el Estado a particulares y bienes de propiedad originaria que no hayan sido
incorporados al Dominio Pablico de la Federacién, pero cuya titularidad tampoco haya
sido transmitida a particulares (p.108).

Ademas, se tienen los mas variados ingresos por este concepto, ingresos por
permisos especiales para el uso de playas publicas para instalar comercios, concesiones
y permisos de pesca, cobros de visitas a museos y zonas arqueoldgicas por mencionar
algunos.

Arrioja (1997) sefal6 que:

“los productos son ingresos financieros y erroneamente el Codigo fiscal de la Federacion los mezcla
con los derechos, que son y deben ser un ingreso tributario por excelencia. En virtud de que los
productos no derivan de una relacion juridico-tributaria, es decir no implican el sacrificio que un
particular hace de una parte proporcional de sus ingresos, ganancias o rendimientos, para contribuir a
los gastos publicos, sino que provienen indistintamente de transacciones comerciales entre el Estado y
particulares ( venta o arrendamiento de terrenos nacionales, otorgamiento de una concesion minera,
etc.) o de actividades directamente realizadas por el Estado sin intervencion de particulares (
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utilidades de empresas publicas, exportaciones de petroleo, etc.) Es decir se trata de un tipico ingreso
financiero” ( p.108).

2.4. Las aportaciones de seguridad social

Surgida de un movimiento armado, conocido en nuestro medio como la Revolucién
Mexicana, la Constitucién de 1917 introdujo grandes cambios que impactaron de forma
importante todas las relaciones juridicas que se dan entre los empresarios, trabajadores y
el Gobierno Federal.

Lo anterior se sefiala asi, porque en nuestra Carta Magna vigente hasta nuestros dias,
si bien conservd casi a su literalidad los derechos fundamentales del hombre,
consagrados como garantias individuales desde la Constitucion de 1857, la Carta Magna
de 1917 también introduce las llamadas garantias sociales, mismas que de una u otra
forma se encuentran contenidas en toda nuestra Ley Fundamental, en especial en los
articulos 3°. 27° y 123° Constitucionales.

En especifico, en el articulo 123 de nuestra Carta Magna se regulan las nuevas
relaciones juridicas entre los patrones y los trabajadores, introduciéndose una teoria en la
que el empresario es responsable de los accidentes y enfermedades que deriven del
trabajo. Esta obligacion se encuentra contenida en el articulo 123 constitucional,

fraccion X1V, que dice:

“Art. 123. ...

XIV. Los empresarios seran responsables de los accidentes del trabajo y de las enfermedades
profesionales de los trabajadores, sufridas con motivo o en ejercicio de la profesion o trabajo que
ejecuten. Por lo tanto, los patrones deberan pagar la indemnizacién correspondiente, segun que haya
traido como consecuencia la muerte o simplemente incapacidad temporal o permanente para
trabajar, de acuerdo con lo que las leyes determinen.

Esta responsabilidad subsistira ain en el caso de que el patrono contrate el trabajo por un
intermediario.”
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La obligacion mencionada con anterioridad, precisa con la inclusion de una serie de
seguros que tienen la finalidad de buscar proteger al trabajador en forma completa. De
esta forma, se introduce en el propio articulo 123, la fraccion XXIX, que dice:

“Art. 123. ...

XXIX. Es de utilidad publica la Ley del Seguro Social y ella comprendera seguros de invalidez, de
vejez, de vida, de cesacién involuntaria de trabajo, de enfermedades y accidentes, de servicios de
guarderia y cualquier otro encaminado a la proteccion y bienestar de los trabajadores, campesinos,
no asalariados y otros sectores sociales y sus familiares.”

De esta manera, las obligaciones patronales que derivan de los accidentes y
enfermedades que se dan en la relacion laboral, quedan asi expresamente sefialadas en
nuestra Constitucion, y ampliadas a través de los seguros que en la actualidad son el de
riesgos de trabajo, enfermedad y maternidad, invalidez y vida, retiro, vejez y cesantia en
edad avanzada, y guarderias.

2.4.1. Antecedentes de las aportaciones de seguridad social en nuestro pais

La obligacion patronal redactada en la forma mencionada con anterioridad ya desde la
Constitucion de 1917, tiene la problematica de que en muchas ocasiones, los
empresarios no estaban en posibilidad de poder satisfacer la misma, pues la mayoria de
éstos son pequefios y medianos empresarios, que no tenian la capacidad econémica de
sufragar los gastos que se puedan presentar derivados de los accidentes y enfermedades
profesionales, razéon por la cual el constituyente ide6 una manera de resolver esta
situacion.

La solucion ideada consistio en buscar la creacion de un Organismo que viniera a
sustituir la obligacion de los patrones a cambio del pago de una cuota que los liberara de
esta obligacion constitucional. Este organismo se incluyo en la ley secundaria que vino a

regular el articulo 123 constitucional. Nos referimos a la Ley del Seguro Social.
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La primera Ley del Seguro Social se publico en el afio de 1943, y en ésta se
encuentra contenida la creacion de Instituto Mexicano de Seguro Social, con la
caracteristica de ser un organismo descentralizado con personalidad juridica propia al
cual se delega, por el Estado Mexicano la finalidad de dar cumplimiento a los que
dispone el articulo 123 fracciones XIV y XIX de nuestra Constitucion.

En base a ello, los empresarios se liberan de su obligacion constitucional, de atender
las contingencias que se presentaran por los accidentes y enfermedades derivados del
trabajo, a cambio de otorgar una cuota al Instituto Mexicano del Seguro Social quien
vendria a ser el Ente encargado de cumplir con esta obligacion. Sin embargo, De la

Garza (1990) sefalé:

“Que el articulo 135 de la Ley del Seguro Social de 1943, sefialo que la obligacion de pagar las
aportaciones de seguridad social, tenian la caracteristica de ser ejecutivo, esto es, parecido a un titulo
de crédito, por lo que el Instituto Mexicano del Seguro Social se veia obligado a exigir el pago
correspondiente acudiendo a los tribunales respectivos, lo cual hacia inviable la funcionalidad de este
ente juridico”(373).

En virtud de lo anterior, en el mismo afio de 1943 se reform¢ éste articulo 135 de la
Ley del Seguro Social para establecer que el cobro de las aportaciones de seguridad
social tendria en adelante la caracteristica de fiscal, incorporandose con ello toda la
teoria de la parafiscalidad, misma que a continuacion se desarrolla.

2.4.2. El fendmeno de la parafiscalidad

Lo que se menciond, tiene su antecedente en la teoria que se ha Ilamado el fenémeno
de la parafiscalidad, surge en los paises europeos después de la Primera Guerra
Mundial, tuvo como consecuencia principal, una gran cantidad de jovenes con graves
problemas de salud, situacion que orill6 a los paises beligerantes, a adoptar medidas

novedosas para resolver este problema.
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Una de estas formas de tratar de resolver el problema, fue la creacion de entes
publicos, a los cuales se les otorgd una serie de facultades especiales. Asi se crearon
una buena cantidad de organismos publicos descentralizados, recordando que la
expresion descentralizar significa lo opuesto al centro, es decir del centro a la periferia 'y
se aprecia en la actualidad en la organizacion de muchos estados, entre ellos, nuestro

pais. Acosta (2004) describio dos tipos de descentralizacion:

“En derecho hay dos tipos de descentralizacion, la descentralizacion politica y la descentralizacion
administrativa, la primera se vincula a la estructura misma del Estado y sus circunstancias historicas-
politicas y en México la podriamos tipificar en la existencia de Instituciones que conviven y derivan
del Estado Federal que son: Las Entidades Federativas, estados de la Federaciéon y Municipios”
(p.196).

La descentralizacion que nos interesa para efectos del presente trabajo, es la
descentralizacion administrativa, que existe cuando se crean organismos con
personalidad juridica propia, mediante disposiciones legislativas, para realizar una
actividad que compete al Estado, o que es de interés publico.

A favor de estos organismos descentralizados se establecieron por el Estado pagos
que tenian el caracter de obligatorios, algunos podian hacerse efectivos en forma
coactiva por el mismo, Rodriguez (1986) sefialé que “Una particularidad es que al ser
el acreedor una persona diferente al Estado, hace que estas contribuciones no se
encuentren dentro de las categorias clasicas de los tributos recibiendo el nombre de
parafiscalidades o tasas parafiscales” (p. 91).

Otra opinién es la que emitié Valdez de la Costa (mencionado por De la Garza,

1990)

“A nuestro juicio la expresion “parafiscalidad restringida a los organismos no estatales, como
parece ser la opinion de Laferriere, y la solucion de la ordenanza Francesa de 1959, es
gramaticalmente correcta ya que con ella se estaria denominando una actividad financiera lateral a la
del Estado, lo que evidentemente responde a la realidad, estamos frente a una actividad financiera
que no es de Estado pero tampoco es privada ya que cumple con fines generales previstos
frecuentemente por el Estado. El término parafiscal traduce adecuadamente esta situacion de
lateralidad o paralelismo, no hay inconveniente en denominarlas contribuciones parafiscales o mejor
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aln paratributarias. Tendriamos pues, contribuciones tributarias (o fiscales y contribuciones para
tributarias o para fiscales)” (p. 360 y 361).

De la Garza (1990) declaré que:

“Otros autores, las describen diciendo que son tasas parafiscales como exacciones obligatorias,
mismas que se desarrollan notablemente en Francia después de 1940, a tal grado que fue necesaria su
reglamentacion, expidiéndose en 1953 la Ley sobre parafiscalidades y el Consejo de Estado de
Francia, en ausencia de una definicion legal expresé lo siguiente: “ Resulta de los trabajos
preparatorios de la Ley del 25 de julio de 1953 que el legislador, quien reconocié la extrema
dificultad de dar una definicidn juridica precisa de la parafiscalidad, ha entendido, a reserva de la
aplicacion del articulo 2° de la precitada ley, considerar como tasas parafiscales, las exacciones
obligatorias que reciban una afectacion determinada, instituidas por via de autoridad, generalmente
con un fin de orden econdmico, profesional o social, y que escapan, en su totalidad o en parte, a las
reglas de la legislacién presupuestaria y fiscal, en lo que concierne a las condiciones de creacion del
ingreso, de la determinacidn de su establecimiento y de sus tasas, del procedimiento de recaudacion o
de control de su empleo...”(p.378).

Otro pais en el que cual surgi6 el fendmeno de la parafiscalidad fue Espafia, en
donde asegurd De la Garza (1990), “Alberto Oliart, expresé que La parafiscalidad, tal
como se ha desarrollado en Espafia y en Francia se nos presenta como un fenémeno de
desorden en el crecimiento del Estado, o mas exactamente de sus gastos” (p.378.

Por su parte, Rodriguez (1986) sefialé que el Italiano Emmanuelle Morselli manifest6
que:

“Se debe distinguir entre la hacienda publica tradicional, aquella nutrida de los ingresos ordinarios

(tributos), de la otra hacienda denominada institucional vinculada a la satisfaccién de necesidades

evidentemente sociales y econoémicas reconociendo como rasgos definitorios de la fiscalidad los

siguientes:

a. Laexistencia de entes publicos dotados de autonomia distintos al Estado.

b. La existencia de prestaciones patrimoniales exigibles por tales entes y que no tienen formalmente
el caracter de tributos, pero si materialmente pueden asimilarse a los impuestos o a los derechos
dependiendo del elemento objetivo de sus hecho generados. Ellos en virtud de que nos e
encuentran definidos por Ley con el caracter de impuestos o de derechos.

c. El producto de la recaudacion de tales prestaciones no se destina ala cobertura financiera de los
fines fiscales generales, sino solo a los especificos de cada ente.

d. Por lo cual tales recursos no se incluyen en el presupuesto general del pais”(p. 92)

De todo lo sefialado, se destaca que el fendmeno de la parafiscalidad, vino a crear
toda una serie de nuevos conceptos que en nuestro pais crearon muchos problemas,
problemas que se describen en el punto siguiente de este trabajo de investigacion.

2.4.3. La naturaleza juridica de las aportaciones de seguridad social
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Aseguré De la Garza (1986) “En  México para poder hablar de contribuciones

parafiscales en nuestro derecho es necesario que se presenten las siguientes

caracteristicas:

a.

b.

C.

d.

Que se trate de prestaciones obligatoria, es decir, que la fuente de ellas no esté ni en la voluntad
unilateral del obligado, ni tampoco que surjan de un acuerdo de voluntades, sino que sean
exacciones en el sentido gramatical de esa palabra. En esta caracteristica participan de la nota
analoga de los tributo ello explica que algunos los llaman “tributos”

Que no se trate de algunas de las figuras tradicionales de los tributos reconocidos en la
generalidad de los paises: impuestos, derechos ( o tasas como se las conoce en el resto de Ibero
América y Espafa), ni tampoco contribuciones especiales.

Que estén establecidos a favor de organismos publicos descentralizados o desconcentrados, de
sociedades de participacion Estatal, de organizaciones gremiales, profesionales o sindicales. En
consecuencia, no deben estas establecidas a favor de la Administracion activa del Estado.

En el Derecho Mexicano es indiferente el que esos ingresos estén previstos en el Presupuesto o
no lo estén. Es cierto que originalmente las parafiscalidades se presentan como fenémenos
financieros extrapresupuestarios y que la doctrina sefiala esta circunstancia como propia de la
parafiscalidad, pero en México a partir de 1965 quedaron incorporados al presupuesto, en el
Ramo de Organismos Publicos Descentralizados, los ingresos de algunos de estos organismos”
(p. 380).

Al respecto el Lic. Rodriguez (1986) emitidé su opinion,

“las exacciones parafiscales son las prestaciones en dinero establecidas por el Estado conforme a la
Ley, con caracter obligatorio, a favor de organismos con personalidad propia y distinta del Estado y a
cargo de las personas fisicas 0 morales usuarias de los servicios o afiliadas a esos organismos y que
éstos recaudan y destinan al financiamiento de sus gastos” (p. 93).

Este tipo de contribuciones son incluidas hasta el Codigo Fiscal de la Federacion de

1983, ejemplo claros de estas contribuciones son las cuotas obrero patronales que

recaba el Instituto Mexicano del Seguro Social, asi como las aportaciones que deben

cubrir los patrones al INFONAVIT, las que hacen los empleados federales al ISSTE.

Quintanilla y Rojas (1994) sefialaron que las aportaciones de Seguridad Social

tienen caracteristicas fundamentales tales como:

Constituyen una prestacion en dinero.- Las cuotas aportadas al IMSS son establecidas por el Art.
123 Constitucional (los patrones tienen la obligacion de proporcionar a sus trabajadores atencion
médica, habitacién etc.) consecuentemente esta prestacion a cargo de los contribuyentes debe ser
en dinero y no en especie.

Son una obligacién que deriva de la Ley. Dicha contribucion deriva de la obligacion que
establece la Ley especial respectiva.

Estan regidas por el principio de legalidad.- Al encontrarse establecidas en Ley esta regida
necesariamente por el principio de legalidad.
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d. Tienen un destino final. Las aportaciones de seguridad social estan destinadas a constituir el
capital o patrimonio de los organismos publicos descentralizados, creados por ley, para la
prestacion de los servicios de seguridad social” (p.72).

El hecho generador de las aportaciones de seguridad social se encuentra en las
relaciones laborales que se dan entre los trabajadores y empleados con el patron. Este
ultimo puede ser un particular o el Estado, segun sea el caso.

Respecto de la naturaleza de las aportaciones de seguridad social, han sido muy
opuestos los criterios que la doctrina de los tribunales y las resoluciones o tesis de la
Suprema Corte de Justicia de la Nacion que se han manifestado al respecto, ya que
algunas han sido en el sentido de que las aportaciones de seguridad social son
impuestos, otras que son derechos, contribuciones de caracter gremial, contribuciones
especiales o bien parafiscalidades. A continuacién se sefiala como se han desarrollado
estos conceptos los cuales se encuentran vigentes.

a) Tesis de que las aportaciones son impuestos.

Flores (mencionado por de la Garza, 1990) escribié que la obligacion de las cuotas del Seguro
Social “es un verdadero impuesto porque fue establecido por el Estado unilateralmente y con caracter
obligatorio para todos los que se encuentran dentro de la hipdtesis previstas por la Ley, es cierto que
el rendimiento de este gravamen se va a destinar a un fin especial. Tesis sostenida por la Primera Sala
del Tribunal Fiscal, en el juicio nim. 4571-1945, (p. 370)

b) Tesis de que son derechos.

En cambio, a partir de 1945, las cuotas de Seguro Social figuraron en la Ley de
Ingresos de la Federacion en el capitulo de Derechos.

El Tribunal Fiscal de la Federacion sostuvo que deben considerarse como derechos
tales aportaciones, en virtud de ser pagos que se hacen en razon de los servicios que el
Instituto presta y debe prestar; contraprestaciones por dichos servicios, pues en efecto, el
Articulo 1° de la Ley Del Seguro Social como un servicio publico nacional, y a través

de sus varias disposiciones, se comprende con toda claridad que las aportaciones se
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pagan a dicho Instituto para que €l por su parte otorgue beneficios contenidos en la
propia Ley. Ademas, esa naturaleza de las aportaciones al Seguro Social se hace mas
palpable por las disposiciones de la Ley de Ingresos de la Federacion, en donde dichas
aportaciones figuran en el rubro de derechos.

Al respecto de que las aportaciones de seguridad social eran derechos Flores Zavala
menciond gque no son derechos porque no existe el elemento de la contraprestacion,
Jorge Aguilar tampoco estuvo de acuerdo con esta tesis, en virtud de que las cuotas se
exigen en forma obligatoria, y segun él en los derechos la obligacion solamente nace
cuando el particular manifiesta su voluntad de obligarse a realizar la contraprestacién
mediante la solicitud espontanea de que se preste el servicio.

c) Tesis de que las aportaciones son contribuciones especiales.

Jorge Aguilar afirmo que en efecto, las contribuciones especiales retnen el requisito
de ser unilateralmente fijadas por el Estado en forma obligatoria, de tal suerte que su
pago no depende de la voluntad de los particulares sujeto a ella; que ademas presentan
la caracteristica de que su importe tiene por objeto cubrir los gastos que el Estado o la
corporacion realiza para la prestacion de un servicio de carécter directamente en
beneficio particular, el cual se presta conforme a la reglamentacién que le es propia y
aun cuando el particular no haya solicitado espontaneamente que le sea prestado.

En algin momento, la Suprema Corte en 1970, parecio inclinarse por la tesis de que
las cuotas del Seguro Social con contribuciones especiales, como lo mencion6 el
informe presidencia de la SCIN, pagina 304, R 4547/67, Carlos Delgado Andrade, U de
17 votos, ponente Carlos del Rio Rodriguez al sefialar lo siguiente:

“Las cuotas obrero patronales son créditos, verdaderos tributos o contribuciones en sentido genérico,
en la terminologia constitucional, que los patrones y obreros pagan obligatoriamente al Estado, al
beneficiarse de una manera especial por la implantacién del servicio publico administrativo de la
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seguridad social, servicio que al ves reporta beneficio colectivo. Estos tributos tienen su
funcionamiento juridico, ademas de la sujecion a la potestad de imperio del Estado para imponer las
contribuciones necesarias y hacer frente a los gastos publicos, en lo dispuesto por el Articulo 123
fraccion XXIX, de la Constitucidn Politica, pues el Seguro Social constituye un servicio publico
nacional, establecido con caracter obligatorio, es este orden de ideas, mientras el trabajador no haya
sido dado de baja por un patrén, el Instituto Mexicano del Seguro Social esta obligado a dar todas las
prestaciones que sefialan la ley y sus reglamentos, y el trabajador tiene derecho a dichas prestaciones,
siempre que se den los supuestos que el ordenamiento sefiala para que nazca el derecho al beneficio
especial.

También en su momento el Modelo de Cddigo Tributario para América Latina
define la contribucion de seguridad social, siendo una subespecie o clase de la
contribucion especial como la prestacion a cargo de patrones y trabajadores integrantes
de los grupos beneficiados, destinada a la financiacion del servicio de prevision (Art. 17,

inciso final) que sefialo:

La exposicion de motivos del referido CTAL expresa que” Las contribuciones de seguridad social
retinen indudablemente los caracteres propios de los tributos, pero presentan particularidades que las
diferencian de los impuesto. A juicio de la Comision, desde el punto de vista conceptual, debe
incluirse dentro de la categoria de contribuciones especiales, sin desconocer la posibilidad teérica de
constituir con esos contribuciones una cuarta categoria de tributos”

d) Tesis de que éste tipo de ingreso es un complemento del salario.
Valdez (mencionado en De la Garza, 1983) sefial6 que:

“Se ha sostenido también en la doctrina de derecho laboral que esta obligacion, deferente del
impuesto, seria a su vez diferente de la contribucion especial y tendria la naturaleza juridica de un
complemento del salario o salario socializado”, lo anterior es un enfoque de Derecho Laboral, por lo
que si las contribuciones no son tributarias, o fiscales, la tesis desemboca, con un enfoque de

Derecho Financiero, en que son contribuciones “parafiscales.”(p.374)
e) Tesis de que las cuotas y los créditos por capitales constitutivos son
parafiscalidades.
La Suprema Corte en el informe de 1972, p. 263, defini6 jurisprudencia tanto en los
que se refiere a las cuotas como a los créditos por capitales constitutivos. Dicha Tesis
sefial6 lo siguiente:

“SEGURO SOCIAL, LEY DEL.- El legislador Ordinario, en el Articulo 135 de la Ley del Seguro
Social dio el caracter de aportaciones fiscales a las cuotas que se deben cubrir los patrones como
parte de los recursos destinados al sostenimiento del Seguro Social, considerando a las cuotas como
contribuciones de derecho publico de origen gremial, que el profesional a cargo del patrén, que desde
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el punto de vista juridico, economico y de clase social, puede estimarse como un complemento de
una prestacion del patron en bien del trabajador constituyendo un salario solidarizado o socializado
que halla su fundamento en la prestacién del trabajo y su apoyo legal en lo dispuesto por el articulo
123 de la Carta Magna y su ley reglamentaria. De tal manera que las cuotas exigidas a los patrones
para el pago del servicio publico del Seguro Social quedan comprendidas dentro de los tributos que
impone el Estado a los particulares con fines parafiscales, con caracter obligatorio para un fin
concreto en beneficio de una persona juridica distinta al Estado encargada de la prestacién de un
servicio publico”

Como se puede observar de la lectura de las anteriores tesis que le han dado una
diferente naturaleza a las aportaciones de seguridad social, es claro que ha existido
mucha confusion al respecto, tan es asi que no fue, sino hasta el afio de 1995, cuando
finalmente la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, a través de jurisprudencia firme,
que establecié que la naturaleza de las aportaciones de seguridad social tienen el caracter
fiscal, que por lo tanto, se deben regir por los principios de equidad y proporcionalidad
tributarias, tal y como se puede observar de la jurisprudencia del Semanario Judicial de
la Federacion y su Gaceta, Novena Epoca, Instancia. Pleno, Tomo Il, de septiembre

1995, Tesis P/J 18/95 que dice:

“SEGURO SOCIAL, CUOTAS DEL. SON CONTRIBUCIONES Y SE RIGEN POR LOS
PRINCIPIOS DE EQUIDAD Y PROPORCIONALIDAD TRIBUTARIAS.- Del examen de lo
dispuesto en los articulos 20. del Cédigo Fiscal de la Federacién y 260, 268, 269, 271 y demas
relativos de la Ley del Seguro Social, se desprende que las cuotas al Seguro Social son
contribuciones, no sélo por la calificacion formal que de ellas hace el primero de los preceptos
citados, al concebirlas como aportaciones de seguridad social a cargo de las personas que son
substituidas por el Estado en el cumplimiento de las obligaciones establecidas por la ley en materia
de seguridad social, o de las personas que se benefician en forma especial por servicios de seguridad
social proporcionados por el mismo Estado sino que, por su naturaleza, son obligaciones fiscales que
deben cefiirse a los principios tributarios, ya que se advierte de la evolucion legislativa que el
Instituto Mexicano del Seguro Social, constituido desde sus origenes como un organismo publico
descentralizado de la Administracion Publica Federal, se convirti6 en un organismo fiscal autbnomo
encargado de prestar el servicio publico de seguridad social, investido de la facultad de determinar
los créditos que a cargo de los sujetos obligados y de cobrarlos a través del procedimiento
econdmico-coactivo y que, por lo mismo, en su actuacion debe observar las mismas limitaciones que
corresponden a la potestad tributaria en materia de proporcionalidad, equidad, legalidad y destino al
gasto publico”(p.62).
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3. LOS SUJETOS ACTIVOS DE LA RELACION TRIBUTARIA
3.1. Los Sujetos Activos de la Relacion Tributaria. 3.2. Los Sujetos Activos de la
Obligacion Fiscal. 3.2.1. Las principales facultades de los sujetos activos. 3.3. Los
sujetos pasivos de las contribuciones. 3.3.1. El Estado como Sujeto Activo. 3.3.2. La
Federacion. 3.3.3. Las Entidades Federativas. 3.3.4. Los Municipios. 3.3.5. El Distrito
Federal. 3.4. Otros Sujetos Activos de las Obligaciones Fiscales. 3.4.1. Los organismos
fiscales autbnomos.
3.1. Los sujetos de la relacion juridica tributaria
Una vez comentado todo lo relacionado con los diferentes tipos de ingresos del Estado,
es menester ahora desarrollar el tema de la relacién juridica tributaria, para de esta
forma estar en condiciones de entender de mejor manera a los sujetos activos de la
relacion fiscal.

Margain (mencionado por Rodriguez, 1986) sefiald: “Esta relacion es de caréacter
tributario e impone obligaciones a las dos partes, a diferencia de la obligacion fiscal
que solo esta a cargo del sujeto pasivo, nunca del sujeto activo” (p.112).

Delgadillo (2003) expreso, “La relacion juridico tributaria es el vinculo entre
diversos sujetos respecto del nacimiento, modificacion, transmision, o extincion de
derechos y obligaciones en materia tributaria” (p.90).

De las anteriores definiciones se puede mencionar que la relacion juridica tributaria
se basa en la vinculacion existente entre un sujeto activo y otro llamado sujeto pasivo, y
que tiene como contenido sustancial el cumplimiento de una Obligacion fiscal sustantiva
o principal, misma que siempre es de dar, esto es, o que corresponde al sujeto pasivo

otorgar al sujeto activo.
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Ahora bien, esta relacion juridica tributaria también tiene como contenido otro tipo
de obligaciones fiscales, que normalmente se conocen como obligaciones fiscales
formales, y que son de hacer, no hacer y tolerar.

Una obligacion de hacer es la presentacion de declaraciones, y manifestacion de
avisos. Un ejemplo de una obligacién de no hacer, es la no introduccion al pais de
mercancias por la que no se acredite su legal instancia en territorio nacional, y
finalmente, una obligacion de tolerar, se tiene a la reina de este tipo de obligaciones que
es la visita domiciliaria. De esta manera, Margain (1986), afirmo que:

“Las obligaciones de hacer se relacionan con la determinacion de los créditos
fiscales; las de no hacer con la prevencion de la evasion fiscal; y las de tolerar con la
represion a la evasion fiscal ” (p.112).

Por otra parte, Armienta (1977) comparte esta opinion y emitio la siguiente
definicion de la relacion juridica:

“La relacion juridica tributaria es el vinculo existente entre el Estado u otra entidad publica y el
contribuyente o cualquiera otra persona que nace de la realizacién de los supuestos normativos de las
disposiciones que regulan la actividad recaudatoria del Estado” (p. 92).

Como se observa, ya el anterior autor citado, consider6 como sujeto activo, la
posibilidad de que existen entidades publicas, ademas del Estado, como sujetos activos,
tema que se profundiza a continuacion.

3.2. Los sujetos activos de la obligacion fiscal
Una vez que se ha comentado lo referente con la relacion juridica tributaria, corresponde
ahora tocar unicamente el tema de los sujetos activos de la relacion tributaria.

En primer lugar, se sefiala que, si bien es cierto, algunos autores todavia mencionan
al Estado como unico sujeto activo, lo cierto es que este concepto ha evolucionado ya en

nuestros dias, por lo que es necesario realizar un analisis mas detallado en este sentido,
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lo cual se realiza con mayor profundidad en los puntos subsecuentes de esta capitulo. A
continuacion se desarrolla el tema de las facultades que tienen los sujetos activos de esta
relacion tributaria.

3.2.1. Las principales facultades de los sujetos activos

Los sujetos activos en el sistema mexicano, tienen la facultad de exigir el cumplimiento
de la obligacidn en los términos fijados por la propia Ley, sin embargo, esta facultad no

es discrecional, pues como bien los menciona Delgadillo (2003) al sefialar que:

“Los sujetos activos no solo tienen la facultad, sino también la obligacidn de exigir el cumplimiento
de las obligaciones fiscales. La anterior afirmacion tiene su base en dos aspectos fundamentales: la
naturaleza de la deuda tributaria y la naturaleza del sujeto activo” (p. 114).

Continta sefialando este autor, que con relacion al primer aspecto se encuentra que,
como ha reconocido la Suprema Corte, el cobro del crédito tributario es de interés
publico, ya que toda la Legislacion tributaria tiende a regular la obtencion de los
recursos que necesita el Estado para hacer frente a sus gastos, por lo que la
administracion no puede renunciar a la obtencion de lo que tiene derecho y necesita
independientemente de que esto traeria como consecuencias la falta de equidad de la
Ley, al dejar en desventaja a los sujetos que si pagan frente a los que no lo hacen.

Finaliza Delgadillo (2003) diciendo que:

“El segundo aspecto se fundamenta en el principio de que la autoridad s6lo puede realizar aquello
que la Ley le autoriza, por lo que al no estar facultada para dejar de cobrar determinadas
contribuciones no puede renunciar a ese derecho, a costa de violar la Ley” (p. 114).

Ahora bien, si como se ha visto, los sujetos activos de la relacién tributaria, no sélo
estdn facultados, sino que tienen la obligacion de exigir el cumplimiento de las
obligaciones fiscales por parte de los contribuyentes, es importante ahora conocer cuales
son las principales facultades o atribuciones que el legislador les ha otorgado para llevar

a cabo estas funciones.
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En primer lugar, las facultades que tienen los sujetos activos son regladas y
discrecionales. Aclaré De la Garza (1990), que se estd en presencia de facultades
regladas cuando “... la autoridad administrativa esta obligada a actuar en el sentido
predeterminado en la misma norma, sin posibilidad de eleccion” (p.720).

Por lo tanto, las facultades discrecionales son aquellas en las que la autoridad tiene
la posibilidad de elegir entre varias posibilidades, como puede ser la posibilidad que
tiene la autoridad de imponer una multa entre un minimo y un maximo, dependiendo las
circunstancias del caso en particular.

En un afan de sintesis, se resume que las facultades de los sujetos activos estan
ligadas a las obligaciones fiscales que estan establecidas en las leyes fiscales a cargo de
los sujetos pasivos. Asi, se tiene que ademas de la obligacion fiscal principal de los
contribuyentes que consiste en pagar las contribuciones, también existen obligaciones
fiscales formales que pueden ser de hacer, de no hacer y de tolerar.

De esta manera, si el sujeto pasivo tiene la obligacién de presentar declaraciones del
pago de impuestos, las autoridades tendran la facultad de revisar estas declaraciones, si
los contribuyentes deben tolerar las visitas domiciliarias, entonces, las autoridades
tendrén la facultad de llevar a cabo estas visitas domiciliarias.

Sefialé de la Garza (1990) que: “Las principales facultades de las autoridades se
dan respecto a los siguientes procedimientos: procedimiento de control y fiscalizacion;
procedimiento de determinacion de la obligacion tributaria, y procedimiento
coercitivo” (pp.729 a 804).

El procedimiento de control y fiscalizacion, tiene la funcion de que la

administracion tributaria tenga la caracteristica de ser activa, a diferencia de la
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recaudacion que es de indole pasivo y consiste en que las autoridades fiscales verifiquen
si los sujetos pasivos han cumplido con sus obligaciones fiscales.

Para llevar a cabo esta fiscalizacion o inspeccion de tributos, se le otorgan a los
sujetos activos las mas variadas facultades, desde la revision de que los contribuyentes
se hayan dado de alta en el Registro Federal de Contribuyentes, hasta la de revisar que
las declaraciones de pago de contribuciones se hayan presentado conteniendo una
informacién fidedigna y veraz, y terminando por llevar a cabo revisiones de escritorio o
de gabinete, y visitas domiciliarias.

Con respecto al procedimiento de determinacion de la obligacion tributaria, se tiene
que se trata de una de las principales facultades que se otorgan a los sujetos activos,
puesto que si bien es cierto que los contribuyentes tienen la obligacién de presentar
declaraciones de pago de impuesto, y de que las autoridades estan facultadas para revisar
las mismas, de nada serviria si los sujetos activos no pudieran por si mismos, llevar a
cabo sus propias determinaciones de créeditos fiscales.

Finalmente, en el procedimiento coercitivo a las autoridades administrativas se les
otorga la posibilidad de ejercer la llamada facultad econémica-coactiva, la cual se lleva a
cabo a través del procedimiento administrativo de ejecucion, y que permite a la
autoridad, respetando una serie de pasos, llevar a cabo el requerimiento y embargo de
bienes suficientes para garantizar el interés fiscal, y hasta llegar al remate de éstos.

En la actualidad, las principales facultades de los sujetos activos, en este caso de la
Federacion, se encuentran en el articulo 42 del Codigo Fiscal de la Federacion 2010, que
dice:

“Articulo 42.- Las autoridades fiscales a fin de comprobar que los contribuyentes, los responsables
solidarios o los terceros con ellos relacionados han cumplido con las disposiciones fiscales y, en su
caso, determinar las contribuciones omitidas o los créditos fiscales, asi como para comprobar la
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comision de delitos fiscales y para proporcionar informacién a otras autoridades fiscales, estaran

facultadas para:

.- Rectificar los errores aritméticos, omisiones u otros que aparezcan en las declaraciones,
solicitudes o avisos, para lo cual las autoridades fiscales podran requerir al contribuyente la
presentacion de la documentacion que proceda, para la rectificacion del error u omisién de que
se trate.

Il.  Requerir a los contribuyentes, responsables solidarios o terceros con ellos relacionados, para
que exhiban en su domicilio, establecimientos o en las oficinas de las propias autoridades, a
efecto de llevar a cabo su revision, la contabilidad, asi como que proporcionen los datos, otros
documentos o informes que se les requieran.

I11.-  Practicar visitas a los contribuyentes, los responsables solidarios o terceros relacionados con
ellos y revisar su contabilidad, bienes y mercancias.

IV.- Revisar los dictamenes formulados por contadores publicos sobre los estados financieros de
los contribuyentes y sobre las operaciones de enajenacion de acciones que realicen, asi como
la declaratoria por solicitudes de devolucion de saldos a favor de impuesto al valor agregado y
cualquier otro dictamen que tenga repercusion para efectos fiscales formulado por contador
publico y su relacion con el cumplimiento de disposiciones fiscales.

V. Practicar visitas domiciliarias a los contribuyentes, a fin de verificar el cumplimiento de las
obligaciones fiscales en materia de la expedicion de comprobantes fiscales y de la presentacion
de solicitudes o avisos en materia del Registro Federal de Contribuyentes; el cumplimiento de
obligaciones en materia aduanera derivadas de autorizaciones o concesiones o de cualquier
padrén o registro establecidos en las disposiciones relativas a dicha materia; verificar que la
operacion de los sistemas y registros electronicos, que estén obligados a llevar los
contribuyentes, se realice conforme lo establecen las disposiciones fiscales; asi como para
solicitar la exhibicion de la documentacion o los comprobantes que amparen la legal
propiedad, posesién, estancia, tenencia o importacién de las mercancias, y verificar que los
envases 0 recipientes que contengan bebidas alcohdlicas cuenten con el marbete o precinto
correspondiente 0, en su caso, que los envases que contenian dichas bebidas hayan sido
destruidos, de conformidad con el procedimiento previsto en el articulo 49 de este Cadigo.

Las autoridades fiscales podran solicitar a los contribuyentes la informacién necesaria para su
inscripcion y actualizacién de sus datos en el citado registro e inscribir a quienes de
conformidad con las disposiciones fiscales deban estarlo y no cumplan con este requisito.

VI.- Practicar u ordenar se practique avaliio o verificacion fisica de toda clase de bienes, incluso
durante su transporte.

VIIl.- Recabar de los funcionarios y empleados publicos y de los fedatarios, los informes y datos que
posean con motivo de sus funciones.

VIII.- Allegarse las pruebas necesarias para formular la denuncia, querella o declaratoria al
ministerio publico para que ejercite la accidn penal por la posible comision de delitos fiscales.
Las actuaciones que practiquen las autoridades fiscales tendran el mismo valor probatorio que
la Ley relativa concede a las actas de la policia judicial; y la Secretaria de Hacienda y Crédito
Pulblico, a través de los abogados hacendarios que designe, serd coadyuvante del ministerio
publico federal, en los términos del Cadigo Federal de Procedimientos Penales.

Las autoridades fiscales podran ejercer estas facultades conjunta, indistinta o sucesivamente,
entendiéndose que se inician con el primer acto que se notifique al contribuyente.

En el caso de que la autoridad fiscal esté ejerciendo las facultades de comprobacion previstas
en las fracciones I, 111 y IV de este articulo y en el ejercicio revisado se disminuyan pérdidas
fiscales, se podra requerir al contribuyente dentro del mismo acto de comprobacion la
documentacion comprobatoria que acredite de manera fehaciente el origen y procedencia de la
pérdida fiscal, independientemente del ejercicio en que se haya originado la misma, sin que
dicho requerimiento se considere como un nuevo acto de comprobacion.

La revision que de las pérdidas fiscales efectlien las autoridades fiscales solo tendra efectos
para la determinacion del resultado del ejercicio sujeto a revision.

3.3. Los sujetos pasivos de las contribuciones
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El articulo 1°, del Cédigo Fiscal de la Federacion vigente, los sefiala de la manera
Siguiente: “Las personas fisicas y morales estan obligadas a contribuir para los gastos
publicos conforme a las leyes fiscales respectivas ”.

Arrioja (1997) sefald lo siguiente:

“Una persona fisica o persona moral es susceptible de transformarse en sujeto pasivo conforme al
Derecho Fiscal en cuanto se coloca en la correspondiente hipotesis normativa sin importar su
domicilio, nacionalidad, status juridico y en el caso de los individuos su edad, sexo, actividades o

creencias personales”(p.180).

Delgadillo (2003), por su parte externo lo siguiente: “Conforme a la Teoria General
del Derecho, el sujeto pasivo es la persona que tiene a su cargo el cumplimiento de la
obligacion en virtud de haber realizado el supuesto juridico establecido en la norma”
(p.119).

El Lic. Radl Rodriguez Lobato aclar6 que no siempre la persona que la Ley sefiala
como sujeto pasivo es quien paga el tributo dandose el efecto de la traslacion del tributo,
Ilamando sujeto pasivo a quien realiza el hecho generador y el sujeto pagador a la
persona en quien incide el tributo debido a la traslacion del mismo, Ilaméandole al sujeto
pasivo contribuyente de hecho.

Otro nombre que se les asigna por el tipo de responsabilidad, son lo que asigné
Pugliese, cuando sefiald, que para evitar confusiones simplemente denomina deudor, a
quien deba en definitiva soportar una disminucién patrimonial para cubrir el crédito del
Estado y llama responsable a quien la Ley designa, como sujeto pasivo de la obligacién
hacia el Estado, solo para los fines de cumplimiento de ésta obligacion.

3.3.1. El estado como sujeto activo
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El Articulo 31, fraccion IV de la Constitucion, nos sefiala que el Estado es el Unico
sujeto activo de la obligacion tributaria, sefialando sus competencias al indicar lo
siguiente:

Articulo 31.- Son obligaciones de los mexicanos:

Fraccion IV “Contribuir para los gastos publicos asi de la Federacion, como del
Distrito Federal o del Estado y Municipio en que residan, de manera proporcional y
equitativa que dispongan las Leyes”.

Como se observa de la anterior transcripcion, esta norma constitucional sefiala con
precision a cuales entes juridicos les corresponde los ingresos que provengan del gasto
publico, y son la Federacion, los Estados y los Municipios, asi como el Distrito Federal.

Es importante destacar aqui la diferencia que existe entre la protestad tributaria y la
competencia tributaria, pues la primera es la facultad que tiene el Estado de establecer
contribuciones, facultad que se encuentra establecida en el Art. 73, Fraccion VII de
nuestra Carta fundamental.

En cambio, la competencia tributaria es la facultad que tienen los sujetos activos de
la relacion tributaria de cobrar las contribuciones que en forma previa hayan sido
establecidas a su favor por el Estado. Por eso, debemos insistir en no confundir estas dos
facultades, pues una cosa es establecer contribuciones y otra es cobrarlas y recaudarlas.

En seguida se menciona a los verdaderos sujetos activos de ésta relacion tributaria,
mismos que menciona en el articulo 31, fraccion 1V, constitucional.

3.3.2. La federacion
Como es conocido, el federalismo mexicano estd regulado en nuestra carta magna,
donde se sefialan los principios basicos que creemos importante en este momento

recordar. En primer lugar tenemos que, la soberania nacional reside originalmente en el
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pueblo, y que por lo tanto todo poder dimana también de éste, principios que se
encuentran consagrados en el articulo 39 de nuestra Constitucion.

Ahora bien, se establece que es decision del pueblo mexicano constituirse en una
republica representativa, democratica, y federal, y que ésta federacidn estara compuesta
por estados libres y soberanos, en lo que concierne a su régimen interior, pero unidos en
una federacion, principios importantisimos que regulan el sistema juridico mexicano y
que se encuentran contenidos en el articulo 40 Constitucional.

Por su parte el articulo 41 de nuestra carta fundamental, establece que el pueblo
ejerce su soberania a través de los poderes de la unién en lo casos de la competencia de
éstos y por los de los Estados.

En esta misma norma constitucional, se establece el principio de jerarquia
constitucional, ya que sefiala que tanto la Federacion como los Estados estaran regulados
por una Constitucion Federal y las particulares de la Entidades Federativas, las que en
ningln caso podran contravenir las estipulaciones del pacto Federal.

Maés adelante la propia Constitucion, en su articulo 49, y siguiendo las ensefianzas
de los enciclopedistas franceses, sefialan que el Supremo Poder de la Federacion se
divide, para su ejercicio en Legislativos, Ejecutivo y Judicial.

Ahora bien, por lo que se refiere a la potestad tributaria, su fundamento se encuentra
contenido en el articulo 73 fraccion VI de nuestra Carta Magna, que dice:

“Art. 73. El Congreso tiene facultad: VIl. Para imponer las contribuciones
necesarias a cubrir el presupuesto.”

De los anterior resulta evidente, que la potestad tributaria 0 poder de imposicion
corresponde exclusivamente, al poder Legislativo, y en forma mas precisa al Congreso

de la Union.
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En cambio, la competencia tributaria, o facultad para cobrar y recaudar
contribuciones, es ejercida no por el Poder Legislativo sino por el Poder Ejecutivo, y
mas precisamente lo es por la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, quien a través
de su Organismos desconcentrado Servicio de Administracion Tributaria realiza y lleva
a cabo la cobranza de contribuciones.

Si bien es cierto como dicen algunos autores que el sujeto activo es el Estado, es
posible afirmar que el verdadero sujeto activo es la Secretaria de Hacienda y Credito
Publico, toda vez que tiene establecida a su favor la facultad de cobrar y recaudar
contribuciones lo cual se corrobora con la lectura de las normas conducentes contenidas
en la Ley Organica de la Administracion Puablica y la Ley del Servicios de
Administracion Tributaria.

3.3.3. Las entidades federativas

Al igual que la Federacion, las entidades federativas también tienen la capacidad de
cobrar sus propias contribuciones. Es decir, ademas de tener la potestad tributaria, que es
la facultad de establecer contribuciones, también tienen la competencia tributaria, que es
cobrar sus contribuciones.

En este sentido, afirm6 Ortega (2009) lo siguiente: “Se debe entender por
competencia tributaria, la facultad para recaudar el tributo cuando se ha producido el
hecho generador...” (p. 274). Por lo tanto, el sujeto activo de las entidades federativas
son las autoridades administrativas a las que se les han establecido las facultades de
cobrar y recaudar las contribuciones, siendo en este caso, las Secretarias de Finanzas de
cada una de las entidades federativas.

3.3.4. Los municipios
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La Federacion y las entidades federativas pueden establecer sus contribuciones de forma
directa. No obstante, algunos autores sefialan que el Municipio, si bien no tiene potestad
tributaria directa, si tienen potestad tributaria subordinada, sumandose a esta opinion
Cruz (2007) que agrego lo siguiente “Porque dentro de la limitaciébn mencionada,
pueden cobrar, administrar e invertir libremente los recursos que le han sido
asignados” (p.126).

De esta forma, es claro que el Municipio también es un sujeto activo de la relacion
tributaria, toda vez que, a través de sus Tesorerias, cobra las contribuciones municipales.
3.3.5. El distrito federal
Durante mucho tiempo fue dificil comprender el tipo de ente publico que era el Distrito
Federal, ahora se sabe que el Distrito Federal es uno de los drdenes juridicos del sistema
mexicano, al igual que lo son la Federacion, las entidades federativas y los municipios,
como lo sefialé el Semanario Judicial de la Federacién y su Gaceta. Tesis: P. /J.
136/2005, p. 2061-2062, (mencionado en Sanchez, 2009) quien destaco:

“Que los drdenes juridicos mencionados quedan contenido en un orden juridico mas amplio, que es
el orden constitucional, mismo que establece el sistema de competencias, al que deberan cefirse la
federacion, las entidades federativas, los municipios y el Distrito Federal, correspondiéndole a la
Suprema Corte de Justicia de la Nacion, como Tribunal Constitucional, definir la esfera competencial
de tales érdenes juridicos y su salvaguarda” (p. 33).

Siendo pues un orden juridico que esta regulado por el articulo 122 constitucional, el
Distrito Federal tiene la facultad de establecer sus propias contribuciones, asi como
también cobrarlas, a través de su tesoreria, y por lo tanto, también es un sujeto activo de
la relacion tributaria.

3.4. Otros sujetos activos de las obligaciones fiscales
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Tal y como se menciong, el articulo 31 fraccion IV, de la Constitucion sefiala que solo
pueden ser sujetos activos de la relacion tributaria la Federacion, los Estados (Entidades
Federativas) y los Municipios.

Por lo tanto es solo el Estado, como ente soberano, el sujeto activo en la obligacion
Fiscal. Sin embargo, se debe sefialar que pueden existir otros sujetos activos cuya
protestad tributaria estard subordinada al propio Estado, debiendo estar ésta
subordinacion dentro de los limites fijados en la Ley por el Estado.

Algunos autores los llaman excepciones a la regla, al referirse a la posibilidad de
gue existan sujetos diferentes a la Federacion, los Estados o los Municipios, sujetos que
tengan una personalidad juridica distinta a la del Estado, entes denominados Organismos
Fiscales Autdnomos.

Estos entes realizan funciones originalmente atribuidas al Estado, pero es éste
mismo quien les autoriza cobrar tributos con limites establecidos, con el objeto de que
cuenten con recursos  economicos que les permitan satisfacer sus necesidades
financieras.

Estos organismos descentralizados, destacé Rodriguez (1986) lo siguiente:

“Aunque colaboran con el Poder Ejecutivo en la Administracion Publica y en los términos de la Ley
Organica de la Administracion Publica Federal forman parte de esta administracion dentro del sector
paraestatal, constitucionalmente no pueden ser sujetos activos de la obligacién fiscal y, en todo caso
para serlo serd necesario reformar la Constitucion Federal para prever la hipétesis y facultad al
Estado a delegar en estos organismos su potestad tributaria (p.133).

Por lo tanto, en la relacion juridica-tributaria el sujeto pasivo es el Estado ya sea
Federacion, estados o Municipio y el Distrito Federal, y ademas puede ser un ente con
personalidad juridica propia diferente a la del Estado como son los Organismos Fiscales
Auténomos.

3.4.1. Los organismos fiscales autbnomos
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Existen unicamente dos organismos descentralizados que tienen la posibilidad de cobrar
contribuciones, me refiero al Instituto Mexicano del Seguro Social (IMSS) y al Instituto
del Fondo Nacional de la Vivienda para los Trabajadores (INFONAVIT).

Lo anterior lo destaco Aceves (2003) al asegurar lo siguiente:

“A estos entes publicos, se les conoce también como organismo fiscales auténomo, esto es, son
sujetos activos con competencia tributaria, por lo tanto, con las facultades siguientes:
a. Determinacion de créditos fiscales.

b. Recaudacién y cobro de aportaciones.
c. Ensucaso, requerimiento de pago mediante el Procedimiento Administrativo de Ejecucion”

(p.177).

Este tema es ampliado en el capitulo 4 de este trabajo de investigacion.
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4. EL INSTITUTO DEL FONDO NACIONAL DE LA VIVIENDA PARA LOS
TRABAJADORES Y SUS FUNCIONES SUSTANTIVAS

4.1. La Seguridad Social en Nuestro Pais. 4.1.1. Origen y desarrollo de la seguridad
social. 4.1.2. La introduccidn de las garantias sociales en la Constitucién de 1917. 4.1.3.
El articulo 123 constitucional, como base y fundamento de los derechos de los
trabajadores. 4.2. Los Antecedentes y el Desarrollo del Instituto del Fondo Nacional de
la Vivienda para los Trabajadores. 4.2.1. El derecho a la vivienda de los trabajadores.
4.2.2. Creacion y evolucion del Instituto del Fondo Nacional de la Vivienda para los
Trabajadores.4.2.3. La estructura y atribuciones de los organismos que integran el
Instituto del Fondo Nacional de la Vivienda para los Trabajadores.

4.1. La seguridad social en nuestro pais

Las malas condiciones en que se encontraban las clases proletarias, originaron una lucha
de clases que se acentu6 a mediados del XIX, para combatir la explotacion de los
trabajadores, propiciando los primeros intentos de seguridad social. En este sentido, no
solo se trataba de proteger la vida de los trabajadores, sino asegurar su subsistencia y el
de su familia, buscando el bienestar colectivo de los trabajadores y de sus descendientes,
teniendo por objeto combatir la explotacién y supresion de clases.

El pensamiento social de la Revolucion se percibe en el Plan de Ayala de 28 de
noviembre de 1911, del General Emiliano Zapata, acerca del reparto de tierras, asi como
en el Decreto de Reformas y Adiciones al Plan de Guadalupe de 12 de diciembre de
1914, promulgado en Veracruz por el primer jefe de la revolucion Don Venustiano
Carranza, en el que se obliga a expedir y poner en vigor, durante la lucha todas las leyes

gue sean necesarias para mejorar la condicion del pedn rural, del obrero, del minero vy,
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en general de las clases proletarias; en la Ley Agraria que expidio en Veracruz el mismo
Carranza el 6 de enero de 1915, y posteriormente en la Ley Agraria de 24 de mayo del
mismo afo, expedida por el General Francisco Villa, concretandose el ideario social de
la Revolucion a la lucha por el reparto de tierras y a mejorar las condiciones
econdmicas del proletariado

4.1.1. Origen y desarrollo de la seguridad social en México

En Meéxico la primera referencia clara sobre la seguridad social la sefial6 Ruiz (2001) al

declarar que:

“Se encuentra en el Programa del Partido Liberal, publicado por el grupo de los hermanos Flores
Magon, en el exilio en la ciudad de San Luis Missouri, Estado Unidos, el 1° de julio de 1906, en
cuyo punto 27 incluido en el Capitulo del capital y trabajo, proponia obligar a los patrones a pagar
indemnizacion por accidentes laborales y otorgar pension a los obreros que hubiesen agotado sus
energias en el trabajo” (p. 85).

Este documento en la historia de la Revolucion, tuvo sus bases en la justicia, la
moral y la razén, se proclamaba por una educacion obligatoria; restitucion de los ejidos
y distribucion de tierras, considerado como el mas valioso patrimonio ideoldgico de la
Revolucion Mexicana Constitucionalista.

Destaco Ruiz (2001) que: “Algunos autores tales como Miguel Garcia Cruz, Alcala
Zamora y Guillermo Cabanellas, entre otros consideran que sin solidaridad no puede
haber seguridad socia” (p.85).

Es asi como este principio, el de la solidaridad, es esencial e insustituible, a tal grado
que Vialard, (mencionado por Massot, 1996) distinguido jurista argentino especialista
de primer rango en Derecho del trabajo y en Seguridad Social lo ha descrito sefialando
que “mediante la solidaridad se asocia a toda la poblacion en una lucha contra los

flagelos de la necesidad, la desigualdad, la enfermedad, la miseria (p. 21).
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Flores, fue un sociologo, dialéctico, materialista, revolucionario (mencionado por

Massot, 1996) emitid la siguiente definicion de la solidaridad:

“La Solidaridad es la verdad de las virtudes. La materia existe por la solidaridad de los atomos. Sin
esa verdad todo el edificio del universo se desplomaria y desplazaria en la oscuridad, como polvo
esparcido por los vientos. La solidaridad es esencial en la existencia, es condicion de la vida. Las
especies que sobreviven en la lucha por la existencia, no son de ningin modo las que estan
compuestas por los individuos mas fuertes, sino aquellos cuyos componentes adoran mas
reverentemente a la mayor de las verdades: la solidaridad” (p. 21).

Este principio de solidaridad en sus objetivos es esencialmente humano, en cuanto
persigue alcanzar para el hombre y para la sociedad cada vez un més alto bienestar con
mejor salud; alimentos, vestido, habitacién y educacion.

En 1909 se organiz6 el Partido Democratico, que presidio el Lic. Benito Juarez
Maza, hijo del ilustre Presidente del mismo nombre, y en su manifiesto politico de 1° de
abril de 1909, se comprometio a la expedicion de leyes sobre accidentes de trabajo y
disposiciones que permitan hacer efectiva la responsabilidad de las empresas en los
casos de accidentes.

A su vez, en el Plan Politico Social, de Joaquin Miranda y Gildardo Magafa, de
marzo de 1911, suscrito por representantes de los Estados de Guerrero, Michoacéan,
Tlaxcala, Campeche, Puebla y Distrito Federal, se adquirié el compromiso en su
fraccion XI de “Reglamentar las horas de las jornadas de trabajo, que no serian menos
de ocho horas ni pasarian de nueve”.

Este plan proclamado por los Estados del sur, apoyando la revolucién iniciada por
Don Francisco I. Madero, el mayor interés que perseguia era el de ocuparse de la
construccidn de casas para los trabajadores. Este es el mejor antecedente histérico de la
Revolucion sobre este importante asunto.

Massot (1996) sefialé que el 15 de abril de 1910 inici6 su convencién el Partido

Antirreeleccionista y en su plataforma de principios impuesta a sus candidatos en la que
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propuso: “Presentar iniciativas que tiendan a mejorar la condicion material, moral e
intelectual de los obreros” (p. 87).

El discurso pronunciado por Don Francisco |. Madero el 25 de abril de 1910, al
aceptar su candidatura para la Presidencia de la Republica plante6 con énfasis su
ideologia politica, y asi sefialé Garcia (1962) que sefialo de manera muy clara lo
siguiente:

“Haré que se presenten las iniciativas de Ley convenientes para asegurar pensiones a los obreros
mutilados en la industria, en las minas o en la agricultura, o bien, pensionando a sus familias, cuando
éstos pierdan la vida en servicio de alguna empresa”( p.23).

Desde un inicio Don Francisco I. Madero, en su caracter de agricultor acaudalado
de Coahuila, tomd contacto con sus trabajadores, estudié sus condiciones, sus
necesidades, se impresiond hondamente de las precarias condiciones de la vida rural y
actuo consciente de inmediato en su favor y con elevado sentido de humanismo, elevd
los salarios de sus trabajadores, les construy6 casas higiénicas, establecié escuelas para
los hijos de los campesinos, suprimid las tiendas de raya, les proporciond atencion
médica. En estas condiciones, la promesa de proteccién y amparo que Madero hizo a los
trabajadores en el Plan de San Luis Potosi, es un hecho consiente, patridtico,
ampliamente sentido y experimentado, que elevo a la categoria de uno de los postulados
mas trascendentes de la Revolucién Mexicana.

Garcia (1962) inform6 que:

“El Dr. Federico Vazquez Gomez candidato a la Vicepresidencia de la Republica, hizo publico su
ideario Politico el 26 de abril de 1910 y en el punto sexto estipulo: Mejorar la condicion material,
intelectual y moral del obrero, creando escuelas-talleres, procurando la expedicion de Leyes sobre
pensiones o indemnizaciones por accidentes de trabajo” ( p. 24).

En la Constitucion General de la Republica se en contra el fundamento del
desarrollo social en los articulos 3°, 27 y 123, a traves del derecho de los mexicanos a

la educacion obligatoria, laica y gratuita; a un derecho agrario reivindicador de los



La necesidad de otorgar mayores atribuciones al INFONAVIT... 40

campesinos, que acabara con los latifundios; y en los que ahora mas importa destacar del
derecho laboral que cambio de raiz las estructuras en las relaciones capital y trabajo.

No cabe duda que las inquietudes por cambiar las condiciones de trabajo eran
urgentes, el contrato de trabajo era considerado solo como una simple modalidad del
contrato civil de arrendamiento, donde el hombre se equiparaba a una cosa o un bien, su
esfuerzo solo era una mercancia, ain no se consagraba el derecho a la asociacion.

Es asi como la Revolucion Mexicana de 1910, estalla el 20 de Noviembre del
referido afio proclamada en el Plan de San Luis el 5 de Octubre, siendo el jefe de la
Revolucion Don Francisco I. Madero, en este movimiento invocaba los principios de
sufragio efectivo y no reeleccion y ofrecia promulgar leyes para mejorar la situacién
del obrero, conquistando la presidencia de la republica, e iniciando un nuevo régimen,
la revolucidn se convierte en gobierno.

En Diciembre de 1911 Don Francisco |. Madero formula las bases para una
legislacion obrera, considerando la prevision social y los seguros obreros por las malas
condiciones que existian en los talleres y fabricas. Siendo una de sus iniciativas la
creacion del departamento del trabajo, dependiendo de la Secretaria de Fomento
Colonizacion e Industria, para intervenir en la solucion equitativa de los conflictos entre
el capital y el trabajo.

Sin embargo, la historia lo sorprende cuando trabajaba intensamente en la
integracion politica del pais y en la legislacion del trabajo. Al ser asesinado en 1913 al
igual que Don José Maria Pino Suarez, con esto se inicia un nuevo movimiento armado
en contra Victoriano Huerta; dicho movimiento era encabezado por Don Venustiano
Carranza, quien asumio la Jefatura de la Revolucion Constitucionalista, expidiendo el

decreto de reformas y adiciones al Plan de Guadalupe el 12 de diciembre de 1914.
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La Gran Asamblea Legisladora de la Revolucion se llevo a cabo en la Ciudad de
Queretaro y plasmé los principios sociales de la revolucion constitucionalista,
continuacion de la Revolucién de 1910, siendo su punto de apoyo, el decreto de
reformas y adiciones al Plan de Guadalupe de diciembre de 1914.

El Congreso constituyente inicid labores el 1° de diciembre de 1916 y concluyo el
31 de enero 1917, la Constitucion fue promulgada el 5 de febrero de 1917 y entré en
vigor el mismo afio, iniciando con ello, un cambio trascendental en las relaciones entre
el capital y el trabajo, lo cual se comentaréa en el siguiente punto de este capitulo.

4.1.2. La introduccion de las garantias sociales en la Constitucion de 1917

Con la aprobacion de nuestra Constitucion de 1917, se crea el compromiso de atender la
problematica de los derechos sociales, entre otros los relativos al trabajo del campo y de
las fabricas, finalmente contemplados en el Articulo 27 y 123 Constitucional, fijando las
reglas para el reparto y tenencia de la tierra, asi como la regularizacion de las relaciones
obrero patronales, ambos preceptos con un marcado sentido de justicia social.

De esta manera, se generan y se introducen en nuestro pais las llamadas garantias
sociales, a través de las cuales Garcia (1962) declard que: “Se viene a considerar a los
trabajadores, obreros y campesinos, como miembros de una clase o grupo social
determinados, y se imponen obligaciones activas al Estado para intervenir a favor de
estas clases o grupos” (p.63).

La validez de las afirmaciones anteriores se comprueba con la introduccion en
nuestro pais de la llamada Teoria de los Riesgos, que no es otra cosa, que el establecer
de manera clara, la obligacion que tienen los patrones con respecto a sus trabajadores, de

los accidentes y enfermedades de trabajo. Esta teoria, cuyo origen se encuentra en la
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seguridad social creada por el canciller de hierro Bismark, viene a cambiar rotundamente
las relaciones laborales que se daban en nuestro pais hasta entonces.

Ciertamente, como ya se expres0 con anterioridad, las relaciones laborales se
encontraban reguladas antes de la constitucion de 1917 por la voluntad de las partes,
como un simple contrato de arrendamiento, situacion que cambia completamente con la
introduccion de las garantias individuales contenidas en nuestra Ley Fundamental de
1917, con esta Teoria de los Riesgos.

En este sentido, se tiene que el 1° de diciembre de 1916, Don Venustiano Carranza
hizo entrega al Congreso Constituyente de Querétaro del Proyecto de Reformas

Constitucionales y al dirigirse a este Organismo segun Garcia (1962) expreso:

“Con la responsabilidad de los empresarios para los casos de accidentes; con los seguros para los
casos de enfermedad y de vejez. Con todas estas reformas espera fundamentalmente el Gobierno a
mi cargo que las instituciones politicas del pais responderan satisfactoriamente a las necesidades
sociales; que los agentes del poder publico sean lo que deben ser: instrumentos de Seguridad Social”

(p.51).

Considerandose de utilidad social el establecimiento de cajas de seguros populares,
de invalidez, de vida, de cesacion involuntaria de trabajo, de accidente y de otros fines
analogos, por lo cual, tanto el Gobierno Federal como el de cada Estado, deberan
fomentar la organizacion de instituciones de esta indole para infundir e inculcar la

precision popular. Al respecto Ruiz (2001) concluye categéricamente:

“La idea de los seguros sociales en México, al igual que nuestro derecho del trabajo, son producto

del movimiento revolucionario gestado en la primera década del siglo XX, pues antes de esa época

practicamente no se encuentra ningln antecedente. Asi las cosas, la Constitucion General de la

Republica producto de nuestra revolucion, introdujo a nuestra historia moderna; entre otras ideas

transformadoras, dos temas vitales que destaco:

1) “Por un lado, la reforma agraria, contenida en el articulo 27 Constitucional, para beneficio
especifico y concreto de la clase campesina; y,

2) Por el otro, la legislacion del trabajo, que contenia ya la semilla que luego, al paso del tiempo y
con el avance legislativo, politico, econdmico y de la propia sociedad, haria germinar el derecho
de la seguridad social, ambos contemplados en el articulo 123 Constitucional( p.91)



La necesidad de otorgar mayores atribuciones al INFONAVIT... 43

Y continud sefialando varias afirmaciones de diferentes autores tales como, al Ing.
Miguel Garcia Cruz, uno de los fundadores del sistema mexicano en materia de

seguridad social, y a la vez coautor de la Ley del Seguro Social de 1942, que afirmo:

“La Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, es un ordenamiento juridico, o ley
suprema de la Nacion que ha modelado con algunas reformas y con infinitas ventajas la vida y
estructura juridica de la Republica durante los Ultimos 43 afios, porque ha establecido los derechos
esenciales mas importantes de los mexicanos y las libertades irrestrictas de pensamientos, de trabajo,
de opinidn politica, de creencias y libertad espiritual y econémica” (90)

Continta en el mismo sentido al sefialar la afirmacion de Rubén Delgado Moya que

declaro:

“La Constitucion Politica de un Estado es el conjunto de normas juridicas que determinan y regulan:
los derechos del hombre y de la mujer frente al Estado, la estructura, integracion y funcionamiento de
éste, asi como de su gobierno, y de sus poderes publicos. Esta clase de Constituciones, regularmente
se componen de dos partes: dogmatica y orgénica. En la primera de ellas, se establecen las llamadas
garantias del gobernado que regulan las relaciones entre los individuos y el Estado. Tales garantias
individuales denominadas también asi, se hallan comprendidas en los primeros veintinueve articulos
de nuestra Constitucion, y en la parte considerada como organica, se establece la existencia del
Estado, del gobierno y de sus poderes publicos. A esta cuestion se refiere los articulos 39,40, 41,49,
73 89,104, 115 y 136 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, la cual ademas
comprende una declaracion de derechos sociales atento a lo dispuesto es sus numerales 3, 27 y 123”

Otro constitucionalista que sefialé fue a Ruiz Cortinez cuando mencion6 su frase

emitida 26 de Mayo de 1950:

“La Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos Carta Magna de 1917, compendio de
ideales y de metas en la vida del pueblo nuestro. México elabord verdaderas tablas de justicia social
que muchos pueblos del Universo, treinta afios después, apenas pugnan por imitar, adoptandolas o
adaptandolas a su idiosincrasia.

Y concluye diciendo que La Constitucion de 1917, respetd a los derechos
individuales establecidos en 1857, gener0 las garantias sociales, el derecho obrero, el
derecho agrario y la seguridad social, y son ejemplos tipicos de estds garantias sociales
que disfrutan los mexicanos.

A partir del 5 de febrero de 1917, dandose en la fraccion XXIX del articulo 123

Constitucional facultades a los Estados para legislar en materia de seguros sociales, las
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leyes del trabajo y constituciones de 15 entidades de la Republica establecieron
disposiciones relacionadas con los Seguros Sociales, entre otros Yucatan, Sonora,
Puebla, Jalisco, Colima, Veracruz, Guanajuato, comentando que por esta situacion en
México se dio la Primera Constitucion Politica que se ocupdé del Seguro Social, aunque
con un caracter potestativo, generandose posteriormente en América este propdsito
innovador, que considerd al Seguro Social como un derecho imprescindible del hombre.

De esta manera, tal y como se sefialo, se advierte que existe coincidencia entre
varios autores que manifiestan que la Constitucion Mexicana es una fuente permanente
de garantias individuales y sociales para el pueblo en cuyas bases esta inspirada,
demostrando con ello, que la gran diferencia entre las Constituciones de 1857 y la
Constitucién de 1917, estd precisamente en la introduccion en esta Ultima, de las
Ilamadas garantias sociales.
4.1.3. El articulo 123 constitucional, como base y fundamento de los derechos de los
trabajadores
Los articulos 27 y 123 de nuestra Constitucién, han conservado su finalidad social, sin
embargo, es importante mencionar los cambios evolutivos que el articulo 123 de nuestra
carta magna, ha sufrido. En realidad es posible afirmar que esta norma constitucional ha
sido objeto de cinco grandes reformas, no obstante lo anterior, continGan siendo textos
fundamentales y de los primeros en el mundo que constituyeron los nuevos derechos del
hombre, tal es el caso de la jornada méaxima de 8 horas, el derecho a la huelga, y el
derecho a la asociacion de los trabajadores, entre otros.

El origen del articulo 123 de nuestra ley fundamental, se encuentra en el dictamen y
primera discusion del articulo 5° constitucional, que adiciond este precepto con las

siguientes garantias obreras:
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e Jornada maxima de 8 horas.

e Prohibicién del trabajo nocturno industrial para nifios y mujeres y descanso
hebdomadario.

e Igualdad de salario para igualdad de trabajo.

e Derecho a indemnizacion por accidentes profesionales.

Trueba (1967) sefiald lo siguiente:

“Todos estos principalisimos derechos de la clase obrera y campesina se encontraban contenidos en
la iniciativa de los diputados Aguilar, Jara y Géngora que debian incluirse como normas de Codigo
obrero que expidiera el Congreso de la Unidn en uso de la facultad que le otorga la fraccion X del
articulo 73 del proyecto de Constitucion” (p. 35).

Se buscaba satisfacer las necesidades de la clase trabajadora, captando el sentido
social de la revolucion mexicana, reconociendo los derechos de los trabajadores, aun
cuando no se mencioné a las garantias sociales al discutir y aprobar el articulo 123, y
sin embargo, es claro que aqui se encuentran las bases fundamentales sobre el trabajo y
la prevision social.

El articulo 123 Constitucional contiene 31 fracciones de las cuales 24 se refieren a la
creacion de una serie de condiciones del medio y ambiente que rodea al trabajador,
protegiéndolo de los riesgos que se presentan en el ejercicio de sus actividades.

Garcia (1962) sostuvo que:

“La Constitucion de 1917, respetd los derechos individuales establecidos en 1857, pero genero las
garantias sociales que protegen a las personas, no como individuos, sino como miembros de un clase
0 grupo social determinados, e imponen obligaciones activas al Estado para intervenir a favor de
estas clases o grupos. El derecho obrero, el derecho agrario y la seguridad social, son ejemplo tipicos

de estas garantias sociales que disfrutan los mexicanos” ( p. 63).
A partir del 5 de febrero de 1917, en la entonces fraccion XXIX del articulo 123
constitucional, se faculta a los Estados para legislar en materia de Seguros Sociales,

misma que decia:

“Art. 123. ...
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XXIX. Se considera de utilidad social: el establecimiento de cajas de seguros populares, de invalidez,
de vida de cesacidn involuntaria de trabajo, de accidentes y otros con fines analogos, por lo cual,
tanto el Gobierno Federal como el de cada Estado, deberan fomentar la organizacion de instituciones
de esta indole, para infundir e inculcar la prevision popular”

En el Diario Oficial De la Federacion (DOF) del 6 de septiembre de 1929, aparece

la primera reformaal texto arriba sefialado, quedando en los términos siguientes:

“XXIX. Se considera de utilidad publica la expedicién de la Ley del Seguro Social, y ella
comprendera seguros de invalidez, de vida, de cesacion involuntaria del trabajo, de enfermedades y
accidentes, y otros con fines analogos”.

Las deficiencias o limitaciones que se observan en el texto original de la fraccion
anterior, se explican porque para 1917 no funcionaban en América el Seguro Social
propiamente dicho, ni las Constituciones Politicas, ni sus Leyes Reglamentarias se
habian ocupado de esta materia, practicamente desconocida entre los pueblos del
Hemisferio Occidental.

Por otra parte, la Constitucion Mexicana de Querétaro olvido al México imitador de
los extranjeros, para inspirarse en la costumbre, las tradiciones mas valiosas, la
idiosincrasia y expresiones vernaculas de México. Hoy nadie discute, y es opinion
universalmente aceptada en la conciencia internacional, de que México fue la primera
nacién del mundo que reconocié constitucionalmente los derechos de los trabajadores
frente al capital y otorgd garantias constitucionales a los trabajadores. Garcia (1962)
agrego6 que: “La Constitucion Mexicana es fuente permanente de garantias individuales
y sociales para el pueblo en cuyas necesidades esta inspirada” (p. 66).

Para dar mayor claridad a la evolucién que ha tenido esta norma constitucional, se
considera importante citar, en primer lugar, el texto original del articulo 123

constitucional, que decia:
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“Art. 123.- El Congreso de Union y las Legislaturas de los Estados deberdn expedir leyes sobre el
trabajo, fundadas en las necesidades de cada region, sin contravenir a las bases siguientes, las cuales
regiran el trabajo de los obreros, jornaleros, empleados, domésticos y artesanos, y de una manera
general todo contrato de trabajo:

I.La duracion de la jornada maxima serd de ocho horas;

Il.La jornada maxima de trabajo nocturno serd de siete horas: Queda prohibidas las labores
insalubres o peligrosas para las mujeres en general y para los jovenes menores de dieciséis afios.
Queda también prohibido a unas y otros el trabajo nocturno industrial; y los establecimientos
comerciales no podran trabajar después de las diez de la noche.

I1l.Los jovenes mayores de doce afios y menores de dieciséis, tendran, como jornada maxima, la de
seis horas. El trabajo de los nifios menores de doce afios no podra ser objeto de contrato.

IV.Por cada seis dias de trabajo debera disfrutar el operario de un dia de descanso, cuando menos;

V.Las Mujeres, durante los tres meses anteriores al parto, no desempefaran trabajos fisicos que
exijan esfuerzo material considerable: En el mes siguiente al parto, disfrutaran forzosamente de
descanso, debiendo percibir su salario integro y conservar su empleo y los derechos que hubieran
adquirido por su contrato. En el periodo de la lactancia tendran dos descansos extraordinarios por
dia, media hora cada uno, para amamantar a sus hijos;

VI.EI salario minimo que debera disfrutar el trabajador sera el que se considere suficiente, atendiendo
a las condiciones de cada regidn, para satisfacer las necesidades normales de la vida del obrero, su
educacidn y sus placeres honestos, considerandolo como jefe de familia. En todo empresa agricola,
comercial, fabril o minera, los trabajadores tendran derecho a una participacién en las utilidades,
que seré regulada como indica la fraccion IX;

VII.Para trabajo igual, debe corresponder salario igual, sin tener en cuenta sexo ni nacionalidad;

VI11.El salario minimo quedara exceptuado de embargo, compensacién o descuento;

IX.La fijacion del tipo de salario minimo y de la participacion en las utilidades a que se refiere la
fraccion VI, se hara por comisiones especiales que formaran en cada municipio, subordinadas a la
Junta Central de Conciliacidn que se establecera en cada Estado.

X.El salario deberd pagarse precisamente en moneda de curso legal, no siendo permitido hacerlo
efectivo con mercancias, ni con vales, fichas o cualquier otro signo representativo con que se
pretenda sustituir la moneda;

Xl.Cuando, por circunstancias extraordinarias, deban aumentarse las horas de jornada, se abonara
como salario por el tiempo excedente, un ciento por ciento méas de lo fijado para las horas normales.
En ningun caso el trabajo extraordinario podrd exceder de tres horas diarias, ni de tres veces
consecutivas. Los hombres menores de dieciseis afios y las mujeres de cualquier edad, no seran
admitidos en esta clase de trabajo;

XIL.En toda negociacién agricola, industrial, minera o cualquier otra clase de trabajo, los patronos
estaran obligados a proporcionar a los trabajadores habitaciones cémodas e higiénicas, por las que
podran cobrar rentas que no excedan del medio por ciento mensual del valor catastral de las fincas.
Igualmente deberan establecer escuelas, enfermerias y demas servicios necesarios a la comunidad.
Si las negociaciones estuvieran situadas dentro de las poblaciones y ocuparan un ndmero de
trabajadores mayor a cien, tendran la primera de las obligaciones mencionadas.

XII1.Ademas, en estos mismos centros de trabajo, cuando su poblacion exceda de doscientos habitantes,
debera reservarse un espacio, de terreno que no sera menor de cinco mil metros cuadrados, para el
establecimiento de mercados publicos, instalacién de edificios destinados a los servicios
municipales y centros recreativos. Queda prohibido en todo centro de trabajo el establecimiento de
expendios de bebidas embriagantes y de casa de juego al azar;

XIV.Los empresarios serdn responsables de los accidentes de trabajo y de las enfermedades
profesionales de los trabajadores, sufridas con motivo o en ejercicio de la profesion o trabajo que
ejecuten; por lo tanto, los patronos deberan pagar la indemnizacion correspondiente, segin que
haya traido como consecuencia la muerte o simplemente incapacidad temporal o permanente para
trabajar, de acuerdo con lo que las leyes determinen. Esta responsabilidad subsistird ain en el caso
de que el patrono contrate el trabajo por un intermediario;

XV.EI patron estara obligado a observar en la instalacion de sus establecimientos, los preceptos legales
sobre higiene y salubridad y adoptar las medidas adecuadas para prevenir accidentes en el uso de
maquinas, instrumentos y materiales de trabajo, asi como a organizar de tal manera éste, que resulte
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para la salud y la vida de los trabajadores la mayor garantia compatible con la naturaleza de la
negociacion, bajo las penas que al efecto establezcan las leyes;

XVI.Tanto los obreros como los empresarios tendran derecho para coligarse en defensa de sus
respectivos intereses, formando sindicatos, asociaciones profesionales, etc.;

XVII.Las leyes reconoceran como un derecho de los obreros y de los patronos, las huelgas y los paros;

XVIIl.Las huelgas seran licitas cuando tengan por objeto conseguir el equilibrio entre los diversos factores
de la produccion, armonizando los derechos del trabajo con los del capital. En los servicios publicos
sera obligatorio para los trabajadores dar aviso, con diez dias de anticipacion, a la Junta de
Conciliacién y Arbitraje, de la fecha sefialada para la suspension del Trabajo. Las huelgas seran
consideradas como ilicitas Unicamente cuando la mayoria de los huelguistas ejerciere actos
violentos contra personas o las propiedades, o, en caso de guerra, cuando aquellos pertenezcan a los
establecimientos y servicios que dependan del Gobierno. Los obreros de los Establecimientos
Fabriles Militares del Gobierno de la Republica, no estaran comprendidos en las disposiciones de
esta fraccion, por ser asimilados al Ejercito Nacional;

XIX.Los paros seran ilicitos Unicamente cuando el exceso de produccion haga necesario suspender el
trabajo para mantener los precios en un limite costeable, previa aprobacidon de la Junta de
Conciliacién y Arbitraje;

XX.Las diferencias o los conflictos entre el capital y el trabajo se sujetaran a la decisién de una Junta de
Conciliacién y Arbitraje, formada por igual ndmero de representantes de los obreros y de los
patronos, y unos del Gobierno;

XXI.Si el patrono se negare a someter a sus diferencias al arbitraje o a aceptar el laudo pronunciado por
la Junta, se dard por terminado el contrato de trabajo y quedara obligado a indemnizar al obrero con
el importe de tres meses de salario, ademés de la responsabilidad que le resulte del conflicto. Si la
negativa fuere de los trabajadores, se dara por terminado el contrato de trabajo;

XXII.El patrono que despida a un obrero sin causa justificada o por haber ingresado a una asociacion o
sindicato, o por haber tomado parte en una huelga licita, estara obligado, a eleccion del trabajador, a
cumplir con el contrato o a indemnizarlo con el importe de tres meses de salario. Igualmente tendra
esta obligacion cuando el obrero se retire del servicio por falta de probidad de parte del patrono o
por recibir de él malos tratamientos, ya sea en su persona o en la de su conyuge, padres, hijos o
hermanos. El patrono no podra eximirse de esta responsabilidad, cuando los malos tratamientos
provengan de dependientes o familiares que obren con el consentimiento o tolerancia de él;

XXII1.Los créditos a favor de los trabajadores por salario o sueldos devengados en el Gltimo afio, y por
indemnizaciones, tendrén preferencia sobre cualquiera otros en los casos de concurso o de quiebra;

XXI1V.De las deudas contraidas por los trabajadores a favor de sus patronos, de sus asociados familiares o
dependientes, s6lo sera responsable el mismo trabajador , y en ninglin caso y por ningn motivo se
podré exigir a los miembros de su familia, ni serdn exigibles dichas deudas por la cantidad
excedente del sueldo del trabajador en un mes;

XXV.El servicio para la colocacion de los trabajadores sera gratuito para éstos, ya se efectle por oficinas
municipales, bolsas del trabajo o por cualquier otra institucion oficial o particular;

XXVI.Todo contrato de trabajo celebrado entre un mexicano y un empresario extranjero, debera ser
legalizado por la autoridad municipal competente y visado por el cénsul de la nacién adonde el
trabajador tenga que ir, en el concepto de que, ademas de las clausulas ordinarias, se especificara
claramente que los gastos de repatriacion quedan a cargo del empresario contratante;

XXVI1.Serén condiciones nulas y no obligaran a los contrayentes, aunque se expresen en el contrato:

a) Las que estipulen una jornada inhumana por lo notoriamente excesiva, dada la indole del

trabajo.

b) Las que fije un salario que no sea remunerador, a juicio de las Juntas de Conciliacion y
Arbitraje.

c) Las que estipulen un plazo mayor de una semana para la percepcion del jornal.

d) Las que entrafien un lugar de recreo, fonda, café, taberna, cantina o tienda para efectuar el pago
de salario, cuando no se trate de empleados en esos establecimientos.

e) Las que entrafien obligacion directa o indirecta de adquirir los articulos de consumo en tiendas
0 lugares determinados.

f) Las que permitan retener el salario en concepto de multa.
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g) Las que constituyan renuncia hecha por el obrero de las indemnizaciones a que tenga derecho
por accidentes del trabajo y enfermedades profesionales, perjuicio ocasionados por el
incumplimiento del contrato o despedirsele de la obra.

h) Todas las demas estipulaciones que impliquen renuncia de algin derecho consagrado a favor
del obrero en las leyes de proteccién y auxilio a los trabajadores;

XXVIII.Las leyes determinaran los bienes que constituyan el patrimonio de la familia, bienes que serian
inalienables, no podran sujetarse a gravamenes reales ni embargos y seran transmisibles a titulo de
herencia con simplificacion de las formalidades de los juicios sucesorios;

XXIX.Se considera de utilidad social: el establecimiento de cajas de seguros populares, de invalidez, de
vida de cesacién involuntaria de trabajo, de accidentes y otros con fines analogos, por los cual,
tanto el Gobierno Federal como el de cada Estado, deberan fomentar la organizaciéon de
instituciones de esta indole, para infundir e inculcar la prevision popular;

XXX.Asimismo, seran consideradas de utilidad social las sociedades cooperativas para la construccion de
casas baratas e higiénicas, destinadas a ser adquiridas en propiedad por los trabajadores, en plazos
determinados.”

Al paso del tiempo, se han puesto de manifiesto nuevos requerimientos de justicia
gue no han encontrado plena satisfaccion en los textos originales del articulo 123, y en
razon de lo anterior, y para responder al entorno politico social y econémico de nuestro
pais, se han realizado las siguientes reformas:

12 Reforma el 6 de septiembre de 1929.

22 Reforma el 4 de noviembre de 1933.

3% Reforma el 31 de diciembre de 1938.

42 Reforma el 18 de noviembre de 1942.

5% Reforma el 5 de diciembre de 1960.

6% Reforma el 27 de noviembre de 1961

7% Reforma el 21 de noviembre de 1962

8% Reforma el 14 de febrero de 1972.

92 Reforma el 10 de noviembre de 1972.

10% Reforma el 8 de octubre de 1974.

112 Reforma el 31 de diciembre de 1974.

122 Reforma el 6 de febrero de 1975.

Fe de erratas el 16 de marzo de 1975.
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132 Reforma el 9 de enero de 1978.

142 Reforma el 9 de enero de 1978.

Fe de erratas el 13 de enero de 1978.

152 Reforma el 19 de diciembre de 1978.

162 Reforma el 17 de noviembre de 1982.

172 Reforma el 23 de diciembre de 1986.

182 Reforma el 26 de junio de 1990.

192 Reformas el 20 de agosto de 1993.

Fe de erratas el 23 de agosto de 1993.

202 Reforma el 31 de diciembre de 1994.

212 Reforma el 8 de marzo de 1999.

Solo como ejemplo de la importancia que ha tenido esta norma constitucional, y su
necesaria actualizacion de conformidad con el progreso de nuestro pais, se cree
necesario mencionar de manera somera, algunas de estas reformas que han venido a ser
las mas importantes.

Reforma Publicada en el DOF de 6 de Septiembre de 1929.

“Articulo 123.- El congreso de la Unidn, sin contravenir a las bases siguientes, deberd expedir leyes
sobre el trabajo, las cuales regiran entre los obreros, jornaleros, empleados, domésticos y artesanos y
de una manera general sobre todo contrato de trabajo...

XXIX. Se considera de utilidad publica la expedicién de la Ley del Seguro Social y ella comprendera
seguros de invalidez, de vida, de cesacion involuntaria del trabajo, de enfermedades y accidentes y
otras con fines analogos”.

Reforma Publicada en el DOF del 14 de febrero de 1972. Por virtud del cual se
reformo la faccion XII del apartado A, para crear el Fondo Nacional de la Vivienda y
considerar de utilidad social la expedicion de la Ley del Instituto:

“XII. En toda negociacién agricola, industrial, minera o cualquier otra clase de trabajo, estard
obligada, segun lo determinen las leyes reglamentarias, a proporcionar a los trabajadores habitaciones
comodas e higiénicas. Esta obligacion se cumplird mediante las aportaciones que las empresas hagan
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a un fondo nacional de la vivienda a fin de constituir depositos a favor de sus trabajadores y
establecer un sistema de financiamiento que permita otorgar a éstos crédito barato y suficiente para
que adquiera en propiedad tales habitaciones.

Se considera de utilidad social la expedicién de una Ley para la creacién de un organismo integrado
por representantes del gobierno federal, de los trabajadores y de los patrones, que administre los
recursos del Fondo Nacional de la Vivienda. Dicha ley regulard las formas y procedimientos
conforme a los cuales los trabajadores podran adquirir en propiedad las habitaciones mencionadas.
Las negociaciones a que se refiere el parrafo primero de esta fraccién, situadas fuera de las
poblaciones, estaran obligadas a establecer escuelas, enfermerias y demas servicios necesarios a la
comunidad”.

Reforma Publicada en el DOF el 10 de noviembre de 1972.

Por virtud del cual se reformo el inciso f) de la fraccion XI y se adiciona el parrafo segundo a la
fraccion XIII del apartado B, para crear el Fondo Nacional de la Vivienda para Trabajadores del
Estado vy establecer el mismo derecho para los miembros del Ejército, Fuerzas Aéreas y Armada.

Reforma publicada en el DOF del el 31 de diciembre de 1974.

Apartado “A”, Fraccion XXIX...

Es de utilidad publica la Ley del Seguro Social, y ella comprendera los seguros de invalidez, de
vejez, de vida, de cesacion involuntaria del trabajo, de enfermedades y accidentes, de servicios de
guarderia y cualquier otro encaminado a la proteccién y bienestar de los trabajadores, campesinos, no
asalariados y otros sectores y sus familiares.

Reforma publicada en el DOF del 9 de enero de 1978.

XXI11.- Toda empresa agricola, industrial, minera o de cualquier otra clase estara obligada, segun lo
determinen las leyes reglamentarias, a proporcionar a los trabajadores habitaciones comodas e
higiénicas. Esta obligacion se cumplira mediante las aportaciones que las empresas hagan a un fondo
nacional de la vivienda a fin de constituir depdsitos a favor de sus trabajadores y establecer un
sistema de financiamiento que permita otorgar a éstos crédito barato y suficiente para que adquieran
en propiedad tales habitaciones.

Se considera de utilidad social la expedicién de una ley para la creacién de un organismo integrado
por representantes del gobierno federal, de los trabajadores y de los patrones, que administre los
recursos del Fondo Nacional de la Vivienda.

Dicha ley regulard las formas y procedimientos conforme a los cuales los trabajadores podran
adquirir en propiedad las habitaciones entes mencionadas.

Las negociaciones a que se refiere el parrafo primero de esta fraccion, situadas fuera de las
poblaciones, estardn obligadas a establecer escuelas, enfermerias y demas servicios necesarios a la
comunidad.

Ademas en estos mismos centros de trabajo, cuando su poblacion exceda de doscientos habitantes,
debera reservarse un espacio de terreno que no sera menor a cinco mil metros cuadrados, para el
establecimiento de mercados publicos, instalacion de edificios destinados a los servicios municipales
y centros recreativos.

Queda prohibido en todo centro de trabajo el establecimiento de expendios de bebidas embriagantes
y de casas de juegos de azar.

XXI11.- Las empresas cualesquiera que sea su actividad, estaran obligadas a proporcionar a sus
trabajadores capacitacion o adiestramiento para el trabajo.

La Ley reglamentaria determinard los sistemas, métodos y procedimientos conforme a los cuales los
patrones deberan cumplir con dicha obligacion.
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De todo lo mencionado hasta aqui, se concluye que nuestra Constitucion de 1917, es
una de las primeras declaraciones de derechos sociales del mundo, Trueba (1978) sefial6
que: “Es la norma fundamental del derecho social positivo consignada expresamente en
el articulo 123, en el cual se integra el derecho del trabajo y el derecho de la seguridad
social ” (382).

A continuacién se desarrolla el derecho de los trabajadores a una vivienda digna y
decorosa, derecho social fundamental que es el origen de nuestro trabajo de
investigacion.

4.2. Los antecedentes y el desarrollo del instituto del fondo nacional de vivienda
para los trabajadores

En este apartado se analiza de manera més detallada todo lo relacionado a los origenes y
estructura del INFONAVIT lo cual es de gran valia para tratar de resolver la
problematica sujeta a estudio en este trabajo de investigacion.

En razon de lo anterior, se considera importante iniciar sefialando el tema del
derecho que tienen los trabajadores a una vivienda digna y decorosa, punto que a
continuacion se desarrolla.

4.2.1. El derecho a la vivienda de los trabajadores

En nuestra Carta Magna, se encuentran consagradas una serie de garantias que tienen
como objetivo primordial elevar el nivel de vida de la poblacion. Asi se tienen
establecidas garantias que van desde el derecho de los mexicanos a la salud, a la
educacion, a un medio ambiente adecuado para el desarrollo, y el bienestar de los
trabajadores y las familias, hasta el derecho a una vivienda digna y decorosa de nuestras

clases obreras y campesinas.
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En materia de vivienda, el articulo 123 de la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos de 1917, en su redaccion original, establece las bases que deben
regir el trabajo de los obreros, jornaleros, empleados, domésticos y artesanos, y de una
manera general todo contrato de trabajo, sembrando la semilla de esta garantia social,

esto es, el derecho a una vivienda digna y decorosa, en los siguientes términos:

“Art. 123. ...

XII. En toda negociacion agricola, industrial, minera o cualquiera otra clase de trabajo, los patrones
estaran obligados a proporcionar a los trabajadores habitaciones cémodas e higiénicas, por las que
podra cobrar rentas que no excederan del medio por ciento mensual del valor catastral de las fincas.
Igualmente deberén establecer escuelas...

XXX.- Asimismo, serdn consideradas de utilidad social, las sociedades cooperativas para la
construccion de casas baratas e higiénicas, destinadas a ser adquiridas en propiedad por los
trabajadores en plazos determinados”.

La explicacion de la anterior norma constitucional queda explicada en el diario de
debates del Constituyente 1917, en donde se sefiala por parte de los constituyentes que
debe ser una obligacién patronal, proporcionar habitaciones comodas e higiénicas en las
negociaciones agricolas, industriales, mineras o de otra especie. Esta disposicion fue
aprobada, inclusive, sin provocar debate alguno, casi en los términos en que se presento

en el proyecto.

“Cosid (1957) sefialé que “La razon que dio en aquel entonces, fue que el peonaje no estaba ni
remotamente capacitado para abandonar su solar nativo y emprender el éxodo en busca de mejores
oportunidades en otros lugares, de ahi la necesidad de arraigarlo y proporcionarle las minimas
facilidades de su vida familiar” (p. 197).

Es importante mencionar, que ya desde antes de la revolucién mexicana, durante el
porfiriato, numerosos grupos de trabajadores disfrutaban de viviendas sin cubrir cantidad
alguna por concepto de renta, ya fuera alrededor de las minas, proximas a los primeros
centros fabriles y textiles, de elaboracion de tabaco, en la metalurgia, o bien, en el

tendido de los ferrocarriles.
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Tambien en las primeras plantas productoras de energia eléctrica se levantaron
habitaciones para los trabajadores, varias de ellas chirriones como las Ilamaron los
peones que al menos cumplian un elemental beneficio necesario el incipiente desarrollo
economico.

En otros lugares de la Republica, los obreros ocupaban habitaciones construidas por
los duefios, pagando modestos arrendamientos, y permaneciendo casi de por vida con
modestos salarios, condiciones infimas de trabajo, con tal de conservar las viviendas de
que disponian.

Este panorama influyo en el Constituyente llevandolo a pensar en la proteccion al
trabajador en materia de vivienda, apareciendo por primera vez la necesidad de
reglamentar esta situacion bajo ciertas bases.

La vivienda como prestacion social, Barajas ( 1766 )sefialo:

“Asi se inicio con la disposicién de que en toda negociacién los patronos estarian obligados a
proporcionar tales habitaciones cobrando rentas que no excedieran del medio por ciento mensual del
valor catastral de las fincas, sobre todo cuando las negociaciones ocupasen un nimero mayor a cien
trabajadores, o cuando estuvieran ubicadas en zonas no préximas o urbanas, considerandose la
distancia de tres kildémetros como minima para hacer efectiva la mencionada obligacion.

En suma tres fueron los propositos para incluir en la Constitucion esta obligacion patronal

a. Garantizar desde su origen, medios de vida digna y decente para los trabajadores, todo esto, ante
una industrializacion incipiente.

b. Asegurar en lo posible, dado lo inhéspito de muchas de regiones de nuestro territorio, en donde se
encontraban las fuentes de riqueza susceptibles de explotacidn, un techo para convivir.

c.Extender los beneficios de la habitacion al mayor nimero de trabajadores, en una época en la que el
conflicto social habia modificado en forma sensible el concepto de propiedad, toda vez que
numerosos campesinos habian abandonado sus lugares de origen, y la industrializacién les habia
obligado a iniciar otro tipo de concentracion” Obtenido el 20 de agosto del 2010 desde
(www.bibliojuridica.org/libros/libro.htm?1=1766).

Con el avance, este panorama llega al Gobierno de la Republica del Lic. Emilio
Portes Gil, quien fue Gobernador del Estado de Tamaulipas, y se busca por primera vez
preparar una legislacion del trabajo para todo el pais, formulandose asi, el primer

proyecto oficial de la Ley Federal del Trabajo.


http://www.bibliojuridica.org/libros/libro.htm?1=1766
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El Lic. Emilio como gobernador tuvo un problema fuerte en su Estado entre
propietarios de vivienda y los inquilinos, mismo que no resulté de graves consecuencias
debido al auge de la industria petrolera. Como solucion a este problema, se obligé a las
empresas petroleras a cumplir con la disposicién Constitucional de proporcionar
habitacion a los trabajadores. Este hecho motivo a que en el anteproyecto de Ley
formulado durante su administracion al frente de la presidencia de la Republica se
incluyera la disposicion que reglamentaria los términos de la fraccion XXII del articulo
123 Constitucional de modo méas amplio que como en la legislacion de 1931.

De Buen Lozano, Néstor citd un trabajo del Licenciado José Campillo Sainz,
titulado Las Casas de los Trabajadores publicado en el afio de 1970, en el que sefiala que
la regulacion legal de la vivienda no constituia una cuestion de nuevo cufio en el sistema
juridico, pues desde el afio de 1865 el emperador Maximiliano habia ordenado el
servicio habitacional dentro de las haciendas para los trabajadores del campo. Para este
autor, el hecho de que las autoridades no hubieran dado importancia al problema de la
vivienda y se hubiera revivido éste hasta el Constituyente de Querétaro, no significo que
no estuviera latente en la conciencia del obrero mexicano.

En la Ley Federal de Trabajo de 1931 se dispuso, siguiendo el texto constitucional,
gue en toda negociacion agricola, industrial, minera o cualquier otra clase de trabajo, los
patronos estarian obligados a proporcionar a los trabajadores habitaciones comodas e
higiénicas por las que podrian cobrar rentas que no excedieran del medio por ciento
mensual del valor catastral de las fincas, agregandose un segundo parrafo que el
Ejecutivo Federal y las Entidades Federales en su caso, atendieran a las necesidades de
los trabajadores, a la clase y duracion de trabajo, al lugar de su ejecucion y a las

posibilidades econdmicas de los patronos, expidiendo un reglamento para que los
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patronos cumplieran con esta obligacion. Este reglamento fue publicado el 31 de
diciembre de 1941, obligaba a los patrones a mantener las casas construidas en buenas
condiciones de habitabilidad.

La obligacion patronal de proporcionar casa-habitacion a los trabajadores, ain
cuando quedo plasmada en el texto constitucional y posteriormente en la Ley Federal de
trabajo jamas fue cumplimentada debidamente desde el punto de vista legal.

Es cierto que algunas empresas construyeron vivienda rudimentaria, como ya se ha
dicho, escasamente cdémoda y relativamente higiénica con servicios fundamentales
compartidos. Sin embargo, estas construcciones se debieron mas a exigencias del trabajo
0 a la ubicacion de las propias negociaciones que al hecho de hacer efectiva la
disposicion legal.

La concesion de la vivienda fue obtenida por los trabajadores cuando a través de la
revisiones contractuales fue obligada la clase patronal a la aceptacién de algunos
compromisos habitacionales debido a la presion sindical y mas tarde atn al cambio que
se fue imponiendo por razones de conveniencia de caracter productivo o econdémico,
pero jamas por dar cumplimiento a la Ley.

Por tanto cuando a traves de los reglamentos federales y estatales vino el
cumplimiento de proporcionar casas-habitacion a los obreros, los empresarios
manifestaron su oposicién a su contenido, y presentaron amparos antes las autoridades
judiciales de la Federacion que llegaron hasta la Suprema Corte de Justicia, solicitando
la revision por nuestro mas alto Tribunal, viéndose éste forzado a adoptar una

determinacion, De la Cueva (1949) manifesto que:

“La cuestion planteada se resolvio mas como sentido juridico que social, por corresponder al Poder
Legislativo y no al Poder Ejecutivo cualquier facultad reglamentaria al respecto, aparte la
circunstancia de que tampoco podria el Legislativo delegar facultades en el Ejecutivo para permitir
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que la reglamentacion de la disposicion constitucional partiera de la simple interpretacion
administrativa que pudiera darse a los dispuesto en la fraccion 111 del articulo 111 de la Ley Federal
de Trabajo” (pp. 25-35).

En efecto el Presidente de la Republica carecia de facultades de ahi que los
argumentos dados por la Suprema Corte resultaran definitorios y de hecho derogatorios
de los reglamentos en cuestion emitiendo entonces nuestro alto Tribunal de la Republica,

lo siguiente:

“El articulo 123 Constitucional impuso al Congreso de la Union la facultad exclusiva de expedir
leyes sobre el trabajo, sin contravenir las bases que sefiala; y en uso de la facultad soberana, el
Congreso expidié la presente Ley Federal de Trabajo, entre cuyos postulados se encuentra el articulo
111, fraccidn 111 de cuyo texto no aparecen conferidas facultades al ejecutivo Federal, sino para fijar
condiciones y plazos en que los patronos debieran cumplir con las obligaciones que ese articulo les
impone, por lo que el reglamento de dicho precepto expedido por el Presidente de la Republica, con
fecha 19 de diciembre de 1941, es inconstitucional”

Después de una serie de ejecutorias, emitidas por el Poder Judicial, de igual
contenido se aprobd una tesis de jurisprudencia apéendice al Semanario Judicial de la
Federacion, Fallos pronunciados en los afios 1917 a 1965; 5% parte, Cuarta Sala, tesis 85,
visible en pagina 55, que declaré inconstitucional el reglamento con base en los
siguientes argumentos:

a. Dicho reglamento contiene disposiciones que por su sola promulgacion tienen el

caracter de ser obligatorios.

b. La imposicién a las empresas (no a los trabajadores) de presentar en cierto
termino las solicitudes para construir o reformas las habitaciones de los obreros,
modifican en su esencia la disposicion constitucional.

c. Consecuentemente las sanciones que se imponen a las empresas que no cumplan
con esta obligacién traen implicitos actos de ejecucion, contra los cuales pueden
concederse la suspension.

d. Por lo mismo, al ser materia de amparo dichos actos, no solo procede la
suspension definitiva  de ellos, sino la proteccion Federal.

El pensamiento que privd en el animo de los ministros de la Suprema Corte, no fue

negar el proposito del Constituyente de Querétaro, ya que en ningn momento se
establecio la posibilidad de obligar a los patrones a construir habitaciones para sus

trabajadores sino, que lo pretendido fue que tomando en consideracion que la mayoria
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de las poblaciones del pais no cuentan con habitaciones para alojar a los trabajadores,
fuesen dichos patronos quienes cumplieran con la obligacion y coadyuvaran a la
edificacion de esas habitaciones cuyo costo de construccion se redituaria mediante el
cobro de rentas y ayudas, como parte del salario devengado. La obligacion completa
existia unicamente cuando las empresas estuvieran ubicadas en centros rurales y no se
encuentran préximas poblaciones donde existan casas construidas, o sea susceptibles a
construccion.

El criterio sustentado por la Suprema Corte dejo sin efectos los reglamentos
promulgados, siendo hasta afios mas tarde, en 1957, cuando fue reformada la fraccién il
del articulo 111 de la citada Ley, para facultar al Ejecutivo Federal, y a los gobernadores
de los estados a expedir reglamentos que permitieran a los patronos cumplir con la
obligacion constitucional. La modificacion adolecié del mismo problema de
inconstitucionalidad, al no provenir de facultades que estuviere en posibilidad de delegar
el Congreso Federal.

Las autoridades ante este cumulo de inconvenientes legales y las dificultades
econdmicas del pais, abandonaron todo intento legislativo sobre el particular y solo
permitio que por medio de actividades aleatorias similares a las que ya habian
prosperado en algunas empresas, a través de las gestiones sindicales, se diese solucién
al conflicto juridico.

Fue idea del Constituyente considerar de utilidad social la formacion de sociedades
cooperativas para la construccion de casas baratas destinadas a ser adquiridas en
propiedad exclusivamente por los trabajadores, en plazos determinados bajo las

siguientes condiciones que sefiald Sanchez (1961):
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“Estar integradas por individuos de la clase trabajadora que aportaran su trabajo personal o
unieran su esfuerzo econémico para la construccion de complejos habitacionales de beneficio
coman.

Disponer de capital necesario para sus fines ya sea mediante aportaciones de los socios o
financiamientos privados que obtengan en lo particular aquellos socios que carezcan de capital
propio.

No perseguir fines de lucro y funcionar sobre principios de igualdad en materia de derechos y
obligaciones.

Tener como finalidad social la accion conjunta en la obra colectiva que se realice fijando con
exactitud los deberes y obligaciones que correspondan a cada socio.

Formular los estatutos de rigor precisando en ellos el desarrollo de la actividad primordial.” (pp.
289-309).

En el interior del pais mas que en las capitales de los estados, la forma de

cooperativa resolvié en gran parte la problemética habitacional.

Al mismo tiempo, otros sindicatos fuertes del pais, obtenian otro tipo de

financiamiento para la adquisicion, en propiedad de casa-habitacién o departamentos, la

novedosa prestacion adicional al salario, la ayuda para renta de casa, que en pocos afios

prolifero alcanzando a las mas diversas organizaciones y constituyendo una sugestiva

forma de cumplir por el lado patronal, con la vieja obligacion de proporcional habitacion

a los trabajadores.

Mas tarde con la iniciativa de la nueva Ley Federal de Trabajo que enviara al

Congreso el Presidente de la Republica ampliando los conceptos de la Ley de 1931,

dedicé todo un capitulo a las habitaciones de los trabajadores.

Sus principios bésicos fueron:

a.

b.

La obligacién impuesta a las empresas situadas fuera de las poblaciones a una distancia mayor de
3 Km. para proporcionar habitaciones a sus trabajadores.

Sostener esta obligacién también cuando no existan medios de transporte a las empresas asi como
en los casos en que su personal excediera de los 100 trabajadores.

Y la extension de estos beneficios a los trabajadores que prestaran servicios en establecimientos,
sucursales o0 negocios subsidiarios de ellas.

4.2.2. Creacion y evolucion del instituto del fondo nacional de la vivienda para los

Trabajadores:
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Tal y como ya se ha mencionado en el punto anterior, el origen del INFONAVIT se
encuentra en la Reforma Constitucional publicada el 5 de diciembre de 1970, en el que
se establecio la posibilidad de que el Estado mexicano pudiera crear un ente juridico con
la finalidad de buscar dar cumplimiento al derecho que los trabajadores en nuestro pais
tienen de una vivienda digna y decorosa.

Este ente juridico vio la luz a través de una ley organica que el legislativo intituld
Ley del Instituto del Fondo Nacional de la Vivienda para los Trabajadores, publicada en
el Diario Oficial de la Federacion el 24 de abril de 1972, que viene a ser la ley
reglamentaria del fraccion XII, del articulo 123 de la Constitucion.

En realidad, lo que sucedio, es que los patrones que desde el afio de 1917 tenian
establecida la obligacion de otorgar viviendas decorosas a sus trabajadores, no pudieron
por si mismas dar cumplimiento a esta obligacion constitucional basada en la seguridad
social. Por lo tanto, al no verse cumplida de manera satisfactoria con esta obligacion
patronal desde el afio de 1917 hasta el afio de 1970, el pensamiento evoluciono a la
necesidad de que esta obligacion de los patrones fuera sustituida por el estado mexicano
a cambio de cuotas gque serian entregadas a un ente juridico diferente al estado, pero
publico y de interés social.

De esta manera la mecanica que se eligidé para ayudar a los patrones a dar
cumplimiento con su obligacion constitucional, consiste en que los patrones entreguen
una cuota al INFONAVIT, a cambio de que el Instituto realice todas las transacciones y
tramites necesarios para otorgar a los trabajadores su vivienda digna y decorosa.

Con respecto a la evolucion de este ente juridico y a la normatividad que lo rige, en
un afan de sintesis, sefialamos a continuacion las siguientes etapas del INFONAVIT:

a) 1972-1976 Disefio Organizacional del INFONAVIT
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Ajuste de la operacién promociones directas durante los primeros cuatro afios
protagonizados por el primer Director General del Instituto, Don Jesus Silva-Herzog
Flores, hubo que disefiar una estructura organizacional, reclutar y seleccionar al personal
idoneo y elaborar reglamentos, manuales, normas, politicas, proyectos, programas y todo
lo necesario para responder.

b) 1976-1988 Fortalecimiento Financiero

Consolidacion como institucion de servicio social, en los siguientes doce afios,
durante los cuales el INFONAVIT fue dirigido por Don José Campillo Séenz. Sin
embargo, el INFONAVIT se fue consolidando como un organismo cuyos recursos se
destinaron al financiamiento de viviendas con las caracteristicas fisicas, ubicacion y
disefio que los trabajadores propusieron a traves de sus legitimos representantes.

c) 1978-1991 Un México en modernizacion y globalizacién

En ese periodo Emilio Gamboa Patrén fungié como Director General del
INFONAVIT. Se otorgaron 157 mil créditos y se invirtié en un inventario de reserva
territorial, financiamientos aprobados y viviendas en proceso de construccion que
garantizo la continuidad de los programas.

Los recursos aumentaron de 4 mil a mas de 11 mil millones de pesos

d) 1991-1992 Transicién y Fortalecimiento Financiero

Integracion al SAR. Consolidacién como organismo fiscal autbnomo e hipotecaria
social.

Durante una segunda fase de esta etapa, capitaneada por el Dr. José Juan de Olloqui y
Labastida, la integracion de las aportaciones patronales a la cuenta individual del
Sistema de Ahorro para el Retiro hizo necesaria una revision total de la estructura

financiera del INFONAVIT.
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Para tal fin, y para ofrecer al trabajador la posibilidad de elegir la vivienda, ademas
de transparentar el otorgamiento de los créditos, en febrero de 1992 fue necesario
reformar sustancialmente la legislacion del INFONAVIT. Las metas de estas reformas
eran fortalecer las finanzas del Instituto, la recuperacion total de los créditos y ofrecer al
ahorro de los trabajadores rendimientos superiores a la inflacion.

e) 1992-1996 Consolidacion y crecimiento

En 1992, al ponerse en marcha el Sistema de Ahorro para el Retiro (SAR), el

INFONAVIT refuerza su caracter de organismo fiscal autébnomo.
Comienzan a fructificar las reformas de 1992, los rendimientos de las subcuentas de
vivienda fueron superiores a los que se ofrecieron en otros instrumentos de ahorro, se
otorgaron méas de 100 mil créditos anuales y se increment6 significativamente la
recuperacion de la cartera, rubro que en promedio significo un 33% de los ingresos,
contra el 17% que habia representado en los 15 afios anteriores.

Los recursos del Instituto se multiplicaron en méas de 3.5 veces, al pasar de 21 mil a
cerca de 78 mil millones de pesos.

f) 1996-2001 Integracién al Nuevo Sistema de Seguridad Social

Se realizaron reformas a la Ley del INFONAVIT. El Lic. Alfredo Del Mazo
Gonzélez encabez6 transformaciones y avances que culminaron en las reformas legales
que entraron en vigor el primero de julio de 1997.

En esa etapa se reformaron las reglas de subastas y de crédito, para fomentar la
oferta de viviendas de calidad mas baratas. Entraron en vigor las reformas para unificar
procesos operativos con el IMSS, asi como el sistema Unico de recaudacion (SUA). El
INFONAVIT recibié recomendaciones de la SHCP y de la CNBV para afrontar el

problema de cartera vencida y constituir reservas preventivas.
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g) 2001- Mayo 2011

El C.P Victor Manuel Borras tomé posesion como director general del INFONAVIT
en febrero del 2001. El propdsito de la administracion ha sido el fortalecimiento
financiero del Instituto, a través de la recuperacion de la cartera vencida, una mayor
actividad de fiscalizacion y la busqueda de alternativas que permitan potenciar los
recursos del organismo.
Se logro la ampliacion del plazo de amortizacion hasta 30 afios, y se establecié una tasa
de de interés no menor al 4 por ciento. Finalmente, se modific6 el mecanismo de
recaudacion de las aportaciones al INFONAVIT, ahora a través del Sistema de Ahorro
para el Retiro (SAR).

Asi mismo define que los créditos que otorgue se aplicaran a:

Linea Il, a la adquisicién en propiedad de habitaciones, financiada o no por el INFONAVIT.
En Linea I1l, a la construccién de vivienda;
En Linea IV, a la reparacién, ampliacion o mejoras de habitaciones; y

EL Linea V, al pago de pasivos adquiridos por cualquiera de los conceptos anteriores.

ooow

Asignando estos créditos conforme a un sistema de puntuacion que tiene por objeto
seleccionar a los trabajadores que seran susceptibles a ser acreditados.

Los plazos para la amortizacién del crédito no serd mayor a 30 afios de pagos
efectivos, y los saldos de los créditos se ajustaran cada vez que se modifiquen los
salarios minimos, incrementandose en la misma proporcion en que aumente el salario
minimo general vigente n el Distrito Federal.

El monto de crédito que otorgue el Instituto en ningln caso podra exceder del monto
sefialado en las tablas de Montos maximos expresados en veces de salario minimo
mensual, que se publiquen en el Diario Oficial de la Federacion, en los terminos del

articulo 48 de la Ley del Instituto.
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En la actualidad la diversidad de créditos se ha ampliado siendo posible obtener un
crédito mayor al sefialado en las tablas de montos maximos, siempre y cuando el
Instituto transfiera a una entidad financiera, un porcentaje del crédito otorgado, a
continuacion se sefiala las caracteristicas de algunos de ellos incluyendo el tradicional, y

que son:

a) “Crédito INFONAVIT, es la cantidad de dinero que el INFONAVIT te presta para la adquisicion
de tu vivienda y el monto depende de tu edad y salario. Al momento de otorgarte el crédito, se
le sumaré la cantidad de dinero que tengas ahorrado en tu subcuenta de vivienda de tal manera
que contaras con mas dinero para adquirir la vivienda que buscas.

b) Crédito CONFINAVIT, es un crédito otorgado conjuntamente por el INFONAVIT y una
hipotecaria 6 banco es decir por dos entidades de crédito:
1.-Por una hipotecaria o algun banco, el monto del crédito depende de los ingresos individuales,

también los de tu pareja, para esto puedes estar casado o en unidn libre.
2.- El INFONAVIT se paga solo a través de las aportaciones patronales subsecuentes y el monto
depende d tu Edad y Salario.

c) Apoyo INFONAVIT, es un crédito otorgado por un Banco o Sofol usando tus aportaciones
subsecuentes, para amortizar tu crédito, el salario de tu Subcuenta de vivienda, queda como
garantia de pago, en caso de pérdida de empleo.

d) Hipoteca Verde, es un crédito INFONAVIT que cuenta con un monto adicional para que puedas
comprar una vivienda ecoldgica y asi obtener una mayor calidad de vida, ademéas de multiplicar
ahorros en tu gasto familiar mensual, derivados de las eco tecnologias que disminuyen los
consumos de energia eléctrica, agua y gas; contribuyendo al uso eficiente y racional de los
recursos naturales, y al cuidado del medio ambiente.

e) INFONAVIT Total. el crédito que te otorga el INFONAVIT aprovechando tu méaxima capacidad
crediticia, la que se integra con tu crédito Infonavit, el saldo de tu subcuenta de vivienda y el
crédito de una entidad federativa.

f)  Programa de Vivienda Econdmica, en el 2002 fue creado el programa de vivienda econémica, el
cual se orienta a promover, incentivar y fomentar la construccion de vivienda con un valor que
no exceda de 118 VSM y que en 2009 equivale a 195,017.76, para que sean adquiridas por
trabajadores que tienen un ingreso entre uno y cuatro salarios minimos”.

Por otra parte, se considera importante mencionar como un ejercicio informativo,
que el INFONAVIT tiene como meta anual de crédito para el ejercicio 2009, la
cantidad de 450,000 créditos, encontrandose formalizados al 9 de agosto, la cantidad de
252,255 créditos es decir el 56.06% de la meta anual.

En cuanto a la cartera vencida en relacién con los créditos hipotecarios que tiene el
INFOVANIT, se sefialan los siguientes datos obtenidos el 20 de agosto del 2010 desde

http:/www.infonavit.org.mx
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Corte al 30 junio 2009 Monto en millones de pesos Porcentaje
Cartera vigente 560,401 88.8%
Prorroga 36,243 5.7%
Cartera Vencida 34,369 5.4%
Total Cartera de Creédito 631,013 100.00%

Como se observa de los anteriores datos trascritos, la cartera vencida del Instituto es
minima, lo anterior derivado de la venta de cartera vencida que se realizé a empresas
extranjeras, situaciéon que ha sido ampliamente criticada, tal y como lo sefiala el
periddico la jornada que publico:

“La decision del Instituto del Fondo Nacional de la Vivienda para los trabajadores (INFONAVIT)
de poner en venta cartera vencida, es decir, créditos que no se han pagado, ha hecho surgir un
“lucrativo negocio” en el que una empresa estadounidense y otras locales han obtenido ganancias a
costa del patrimonio de por lo menos 50 mil familias de bajos ingresos. Todo esto se inicio el 26 de
octubre cuando el consejo de administracion del Infonavit emitié resolucion acerca de “castigos y
quebrantos” a deudores, por la que se autorizé “proceder a la venta de la cartera vencida a ciento por
ciento, hasta por 56, mil 491 créditos, mediante subasta publica, asi como la contratacion de los
proveedores necesarios”.  Obtenido el 14 de Marzo del 2010 desde
(http://www.jornada.unam.mx/2007/07/22/index.php?section=politica&article=011n1pol)

4.2.3. La estructura y atribuciones de los organismos gque integran el Instituto del
Fondo Nacional de la Vivienda para los Trabajadores
El INFONAVIT es una institucion tripartita en cuyos organos colegiados participan a
partes iguales representantes de los sectores laboral, patronal y del Gobierno Federal,
siendo los érganos del Instituto los siguientes:

a. H. Asamblea General

b. Consejo de Administracién

c. Comision de Vigilancia

d. Comité de Auditoria

e. Comision de Inconformidades


http://www.jornada.unam.mx/2007/07/22/index.php?section=politica&article=011n1pol
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f. Comité de transparencia y Acceso a la Informacion
g. Comisiones Consultivas Regionales

En primer lugar, se sefialan las facultades que tiene establecidas en la Ley la
Asamblea General, que es el 6rgano supremo y por lo tanto, el mas importante de
todos lo que se encuentran dentro de la estructura del INFONAVIT. Se integra en

forma tripartita con cuarenta y cinco miembros, designados de la manera siguiente:
a. Quince por el Ejecutivo Federal.
b. Quince por las organizaciones nacionales de trabajadores, y

c. Quince por las organizaciones nacionales patronales. Por cada miembro

propietario se designara un suplente.

Sus principales atribuciones son: Aprobar las reglas de Operacion de los Organos
del Instituto, asi como el estatuto organico del mismo y ordenar al Director General su
expedicion; Aprobar la normatividad en materia de transparencia y acceso a la
informacién y ordenar al director General su expedicion asi como aprobar las politicas
de crédito.

Por lo que toca al Consejo de Administracion, se integra por quince miembros,
designados por la Asamblea General, cinco a proposicion de los representantes del
Gobierno Federal, cinco a proposicion de los representantes de los trabajadores y cinco
a proposicion de los representantes patronales ante la misma Asamblea General, por
cada miembro propietario se designara un suplente. Siendo las principales atribuciones
del Consejo de Administracion: A propuesta de Director General aprobar los
nombramientos del personal directivo y los delegados de conformidad con el Estatuto

Organico del Instituto, Aprobar anualmente el presupuesto de gastos de administracion
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operacion y vigilancia del Instituto; proponer las politicas de crédito y aprobar las reglas
para su otorgamiento, asi como la normatividad en materia de control interno; a
propuesta del Comité de auditoria, designar o remover al Auditor Externo y auditor
interno.

En cuanto a la Comision de Vigilancia, esta se integra por nueve miembros, tres a
propuesta del Gobierno Federal, tres a propuesta de los representantes de los
trabajadores y tres a propuesta de los representantes patronales ante la Asamblea
General, contando entres otras con las siguientes atribuciones. Informar, una vez al afio,
a la Asamblea General sobre el funcionamiento de los Organos del Instituto y que sus
integrantes actlen conforme a la normatividad y con apego al Cédigo de Etica del
Instituto; Vigilar la actuacion de Comité de Transparencia y Acceso a la Informacion y
de la Comision de Inconformidades.

El Comité de Auditoria, también se integra de manera tripartita con un miembro de
cada representacion, designados por el Consejo de Administracion, previo dictamen de
la Comisién de Vigilancia, y ratificados por la Asamblea General, Siendo algunas de
sus siguientes atribuciones entre otras, vigilar la administracion de los recursos y gastos,
aprobar los manuales de operacién en materia de control interno para el buen
funcionamiento de Instituto, vigilar el programa de auditoria y control interno para
informar su situacién al Consejo de Administracion y a la Asamblea General.

El Director General sera nombrado por la Asamblea General a proposicion del
Presidente de la Republica, representa legalmente al Instituto con todas las facultades
que corresponden a los mandatarios generales para pleitos y cobranzas, actos de
administracion 'y de dominio, facultad que ejercerd en la forma en que acuerde el

Consejo de Administracion, esta facultad de representacion la podré delegar incluyendo
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la facultad expresa de conciliar ante la Junta de Conciliacion y Arbitraje asi como
otorgar y revocar poderes generales o especiales.

La facultades que corresponden al Instituto, en su caracter de organismo fiscal
autonomo, se ejerceran por el Director General y el demas personal que expresamente
se indique en el Reglamento Interior del INFONAVIT en materia de facultades como
organismo fiscal autbnomo, nombrard y removera al personal del Instituto, sefialando
sus funciones y remuneraciones, presentar al Consejo de Administracion, los programas
de créditos a otorgar por el Instituto.

Directores Sectoriales, son dos y su nombramiento es a propuesta de los
representantes de los trabajadores y de los patrones, es uno por cada sector, su funcion
sera de enlace entre el sector que representa y el Director General.

Comision de Inconformidades y valuacion, integrada por un miembro de cada sector
designado por la Asamblea General, no podran ser miembros de otro 6rgano de Instituto.

La Comision conocerd, substanciara y resolvera los recursos que promuevan ante el
Instituto, los patrones, trabajadores o sus causahabientes y beneficiarios, asegurandose
de que reciban una debida atencion en los términos de la normatividad correspondiente.

Comité de Transparencia y Acceso a la Informacién, integrado por un representante
de cada sector, designado por la Asamblea General y con una duracion en su cargo de
seis afios.

Sus funciones son proveer lo necesario para que todas las personas tengan acceso a
la informacion, transparentar y difundir la informacion del Instituto, contribuir a la
democratizacion de la sociedad mexicana y la plena vigencia del estado de derecho, y
resolver el recurso de revision promovido por lo solicitantes en los casos de negativa de

acceso a la informacion o por la inexistencia de los documentos solicitados.
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Comisiones Consultivas Regionales, Integrado de manera tripartita. Actuando en las
areas territoriales que sefiale la Asamblea General, siendo posible sugerir la localizacién
de las areas y las caracteristicas de las habitaciones de la region susceptibles a ser

financiadas, asi como opinar sobre los proyectos habitacionales.
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5. EL INFONAVIT COMO ORGANISMO FISCAL AUTONOMO

5.1. Las Atribuciones del INFONAVIT como organismos fiscal autbnomo. 5.1.1. Las diversas
facultades del INFONAVIT contenidas en la legislacidn respectiva. 5.1.2. Las atribuciones originales del
INFONAVIT en materia tributaria. 5.2. Las Limitaciones Tradicionales del INFONAVIT como
Organismo Fiscal Auténomo. 5.2.1. Reformas a los reglamentos del INFONAVIT con la finalidad de
mejorar sus limitaciones como organismo fiscal auténomo. 5.2.2. Intentos legislativos para ayudar al
INFONAVIT a cobrar las aportaciones de seguridad social en materia de vivienda. 5.3. Las facultades
gue se han otorgado al Instituto en Materia Fiscal a partir del afio de 1997. 5.3.1. La reforma a la
Ley del Instituto Nacional del Fondo para la Vivienda de los Trabajadores del afio de 1997. 5.3.2. La
aplicacion del Convenio de Colaboracién Celebrado entre el IMSS y el INFONAVIT para Consolidar el
Nuevo Sistema de Seguridad Social. 5.3.3. Atribuciones del Instituto en los Reglamentos del
INFONAVIT del 24 de marzo de 1998. 5.3.4. El Reglamento Interior del INFONAVIT en materia de
facultades como organismo fiscal auténomo de 20 de junio de 2008. 5.3.5. Adecuacion de la Estructura
Interna del INFONAVIT en el Estatuto Organico del INFONAVIT. 5.3.6. La Iniciativa de Reforma a la
Ley del INFONAVIT de 10 del febrero del 2009. 5.4. EI INFONAVIT deberia dedicarse
exclusivamente al otorgamiento de créditos para vivienda de los trabajadores y dejar su funcién
como sujeto activo al Instituto Mexicano del Seguro Social. 5.4.1. El incremento de las atribuciones
del Instituto y el proceso de unificacion a través de Sistema Unico de Autodeterminacion, como auxilio al
INFONAVIT. 5.4.2. EI INFONAVIT continda sin cumplir debidamente con su funcion de sujeto activo de
la relacion tributaria. 5.4.3. El INFONAVIT debe concentrarse en su funcion principal y dejar al Instituto

Mexicano del Seguro Social cobrar las aportaciones de seguridad social en materia de vivienda.

5.1. Las atribuciones del INFONAVIT como organismos fiscal autbnomo

Como se ha analizado a lo largo de este estudio, la Constitucion de nuestro pais, incluy6
dentro de su Titulo Cuarto, Capitulo Tercero, el derecho a la vivienda de los trabajadores
salariados, sefialando tanto la base como la tasa con la cual los patrones deben contribuir

para dar cumplimiento a su obligacion en materia de vivienda.
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Ya definida la obligacion patronal de dotar de vivienda a los trabajadores y
establecida la base de cotizacion y su respectiva tasa, era necesario detallar el resto de
las obligaciones a cargo del patron, que hicieran factible en lo operativo su
cumplimiento, dando origen a la expedicion de la Ley del Instituto del Fondo Nacional
para la Vivienda de los Trabajadores.

Mencionado lo anterior, es menester ahora, analizar las facultades y atribuciones
que, en forma expresa, tiene a su favor el Instituto, establecidas en la legislacion, con la
finalidad de comenzar a desarrollar la problematica elegida en este trabajo de
investigacion.

5.1.1. Las diversas facultades del INFONAVIT contenidas en la legislacion
respectiva

Tal y como ya se menciono en el capitulo cuarto de esta tesis, el Instituto tiene una gran
gama de facultades establecidas expresamente a su favor para cumplir cabalmente con
sus tres principales finalidades que son: administrar el fondo de la vivienda para los
trabajadores, establecer y operar un sistema de financiamiento en beneficio de los
trabajadores para que éstos puedan obtener una vivienda digna, y finalmente realizar el
cobro de los créditos otorgados a los trabajadores, ademas de cobrar a las empresas las
retenciones de los trabajadores, que no se hayan enterado al Instituto.

Todas estas funciones sustantivas ya fueron desarrolladas debidamente en el anterior
capitulo, s6lo resta mencionar que el Instituto tiene, para cumplir debidamente con estas
finalidades, las siguientes atribuciones:

a) El Instituto podra coordinarse con otros Organismos publicos para cuidar que

sus actividades se realicen dentro de una politica integrada de vivienda y

desarrollo urbano.
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b) Establecer y operar un sistema de financiamiento que permita a los trabajadores
obtener crédito barato y suficiente.

c) En materia de financiamiento de conjuntos habitaciones establecera para quienes
los construyan, la obligacion de adquirir con preferencia los materiales que
provengan de empresas ejidales cuando se encuentren en igualdad de precio
calidad y oportunidad de suministro a los que ofrezcan otros proveedores.

d) Podréa otorgar créditos en cofinanciamiento con entidades financieras.

e) Publicard en el Diario Oficial de la Federacion los montos maximos de los
créditos en funcidn entre otros factores de los ingresos del trabajador asi como
el precio maximos de venta de las habitaciones cuya adquisicién o construccién
pueda ser objeto de crédito.

f) Los créditos que otorgue el Instituto se rescindiran y por lo tanto se daran por
vencidos, cuando sin autorizacion los deudores enajenen incluida la permuta o
graven su vivienda, asi como cuando incurran en cualquiera de las causales de
violacién consignadas en el contrato.

g) Tratandose de créditos otorgados para la adquisicion de viviendas financiadas
directamente por el Instituto, estos se daran por cancelados y el contrato
rescindido si se incurre en alguna de las causales mencionadas anteriormente,
debiendo desocupar la vivienda en un plazo no mayor a cuarenta y cinco dias
naturales contados a partir del aviso, aplicandose las cantidades que haya
cubierto el trabajador a la fecha, a favor del Instituto, como pago por el uso de
la vivienda.

h) Por lo tanto el Infonavit vigilara que los créditos y los financiamientos que

otorgue se destinen al fin para lo que fueron concedidos.
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i) EIl Instituto no estara sujeto a contribuciones federales, salvo los derechos de
caracter federal correspondientes a la  prestacion de servicios publicos,
cubriendo el pago de los impuestos y derechos de caracter municipal, en las
mismas condiciones en que deban pagar los demas causantes.

Mencionado lo anterior, es importante sefialar que estas finalidades y atribuciones
del Instituto se sefialan con el objetivo de hacer ver la importancia que tienen para el
INFONAVIT, por lo que ahora que se inicia el estudio del Instituto como sujeto activo
de la relacion tributaria, se deja constancia, ante la problematica que se analiza en el
presente capitulo, el cimulo de problemas que se presentan, por un lado, para cumplir
con las finalidades sustantivas, y por el otro, el tema de las facultades del Instituto como
organismo fiscal autobnomo.

5.1.2. Las atribuciones originales del INFONAVIT en materia tributaria

Es menester ahora desarrollar el tema de las facultades que tiene el INFONAVIT como
organismo fiscal autbnomo, es decir, en principio, las atribuciones que la legislacién
original otorgd a este ente publico en materia tributaria.

A los largo del tiempo la Ley del INFONAVIT ha sido objeto de un gran nimero de
reformas que han buscado adaptarse a los cambios de una sociedad en continla
mutacion, en lo laboral, econémico, financiero, y politico.

En realidad, de la simple lectura a la actual Ley del INFONAVIT, se observa que
la mayor parte de los preceptos legales se refieren a la estructura, organizacion y
atribuciones de sus drganos principales, a diferencia de lo que sucede en la Ley del
Seguro Social, en relacion con el Instituto Mexicano del Seguro Social, el aspecto
tributario que se establece en la Ley del INFONAVIT es muy limitado, pero resulta ser

muy importante.
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Por su importancia con respecto a las facultades del Instituto en materia tributaria,
se mencionan en seguida algunas de las principales obligaciones fiscales formales de los
patrones, contenidas en el articulo 29 de la Ley del INFONAVIT, de entre las cuales

destacan las siguientes:

a) Proceder a inscribirse e inscribir a sus trabajadores en el Instituto.

b) Dar los avisos a que se refiere el articulo 31 de la misma Ley;

c) Inscribir a los trabajadores con el salario que perciban al momento de su inscripcion;

d) Determinar el monto de las aportaciones del cinco por ciento sobre el salario de los trabajadores a
su servicio y efectuar el pago en las entidades receptoras;

e) Al momento de hacer su pago, proporcionar la informacion relativa a cada trabajador a quien le
corresponda éste;

f) Pagar las aportaciones por cada trabajador mientras exista la relacién laboral; hacer los descuentos
a sus trabajadores en sus salarios, destinandolos al pago de abonos para cubrir préstamos otorgados
por el instituto;

g) Enterar el importe de dichos descuentos en las entidades receptoras;

h) Proporcionar la informacion relativa a cada trabajador; dar al Instituto los elementos necesarios
para precisar la existencia, naturaleza y cuantia del las obligaciones a su cargo, establecidas en la
Ley y sus disposiciones reglamentarias;

i) Permitir las inspecciones y visitas domiciliarias que practique el Instituto; atender los
requerimientos de pago e informacién que les formule el Instituto;

j) Expedir constancia escrita del nimero de dias trabajadores y del salario percibido, tratandose de
patrones eventuales de la construccion;

k) Presentar al Instituto copia con firma autdgrafa del informe sobre la situacién fiscal del
contribuyente, con los anexos referentes a las contribuciones por concepto de las aportaciones
patronales, de conformidad con lo dispuesto en el Reglamento del Cédigo Fiscal de la Federacion,
cuando en los términos de dicho Codigo estén obligados a dictaminar por Contador Puablico
autorizado sus estados financieros.

Ahora bien, como se observa, estas obligaciones patronales se encuentran
estrechamente interrelacionadas con las atribuciones del Instituto en materia fiscal, por
lo que es importante mencionar, en primer lugar, lo que decia en su origen el articulo 30

de la Ley del INFONAVIT, publicada en el DOF del 24 de abril de 1972.

“Art. 30. ...

Las obligaciones de efectuar las aportaciones y enterar los descuentos a que se refiere el articulo
anterior, asi como su cobro, tienen el carécter de fiscales.

El Instituto del Fondo Nacional para la vivienda de los Trabajadores para esos efectos tiene el
caracter de Organismo Fiscal Autonomo, facultado para determinar en caso de incumplimiento el
importe de las aportaciones patronales y las bases para su liquidacién y para su cobro. El Instituto
determinara el monto de las cantidades a enterar procedentes de los descuentos antes mencionados.

El cobro y ejecucion de los créditos no cubierto, estaran a cargo de la Oficina federal de Hacienda
que corresponda, con sujecion a las normas del Codigo Fiscal de la Federacion”.



La necesidad de otorgar mayores atribuciones al INFONAVIT... 75

Esta importante norma legal establecia las bases para que el INFONAVIT pudiera
cobrar los recursos necesarios con la finalidad de que el Instituto estuviera en posibilidad
de cumplir con sus obligaciones constitucionales.

En primer lugar, resalta la parte del precepto que sefiala que las aportaciones que
deben hacer los patrones al Instituto son de caracter fiscal, con lo que no queda duda
sobre la naturaleza de estas aportaciones, que en la actualidad la propia Suprema Corte
acepta en su calidad de tributarias, por lo que a continuacion se cita la Tesis
jurisprudencial visible en el Semanario Judicial de la Federacién y su Gaceta, No.
Registro: 195,855, Jurisprudencia, Materia(s): Constitucional, Administrativa, Novena

Epoca, Instancia: Pleno, V111, Julio de 1998, Tesis: P./J. 35/98, pagina: 28, que dice:

“INFONAVIT. LAS APORTACIONES PATRONALES TIENEN EL CARACTER DE
CONTRIBUCIONES Y SE RIGEN POR EL ARTICULO 31, FRACCION IV,
CONSTITUCIONAL.

Del examen de lo dispuesto en el articulo 20. del Cédigo Fiscal de la Federacién y 30 de la Ley del
Instituto del Fondo Nacional de la Vivienda para los Trabajadores, se desprende que las aportaciones
patronales son contribuciones, tanto por la calificacion formal que de ellas hace el primero de los
preceptos citados al concebir como aportaciones de seguridad social a cargo de las personas que son
sustituidas por el Estado en el cumplimiento de las obligaciones establecidas por la ley en materia de
seguridad social, o de las personas que se benefician en forma especial por servicios de seguridad
social proporcionados por el mismo Estado, pues las aportaciones son gastos de prevision social y
tienen su origen en la obligacion que el articulo 123, apartado A, fraccion XIl, de la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos le impone a los patrones de proporcionar habitaciones
cémodas e higiénicas a sus trabajadores, obligacion que se cumple a través de tales aportaciones que
son administradas por el instituto a fin de establecer un sistema de financiamiento que permita
otorgar a los trabajadores crédito barato y suficiente, como porque el instituto del Fondo Nacional de
la Vivienda para los Trabajadores constituye un organismo fiscal autbnomo, investido de la facultad
de determinar créditos a cargo de los sujetos obligados y de cobrarlos sujetandose a las normas del
Codigo Fiscal de la Federacién, por lo que en su actuacion debe observar las mismas limitaciones que
corresponden a la potestad tributaria en materia de proporcionalidad, equidad, legalidad y destino al
gasto publico.”

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

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

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

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

Amparo en revision 199/98. Aviateca, S.A. de C.V. 26 de marzo de 1998. Once votos. Ponente:
Mariano Azuela Guitron. Secretaria: Lourdes Ferrer Mac Gregor Poisot.
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El Tribunal Pleno, en su sesién privada celebrada el seis de julio en curso, aprobd, con el nimero
35/1998, la tesis jurisprudencial que antecede. México, Distrito Federal, a seis de julio de mil
novecientos noventa y ocho.

De esta manera, el pago de las aportaciones de seguridad social, se entiende debe
hacerse como cualquier otra contribucion, por lo que debia de obtenerse la base
gravable, que ahora es la misma que esta establecida en la Ley del Seguro Social, es
decir, la llamada base de cotizacidn que esta establecida en el articulo 27 de esta norma
legal, y aplicarle la tasa del 5% que sefiala el articulo 29 de la Ley del INFONAVIT.

Una vez que ha quedado definida la naturaleza de las aportaciones que se entregan al
Instituto, queda claro que no existe ningun problema, para que a semejanza del IMSS,
también se le considere al INFONAVIT como un organismo fiscal autonomo, lo cual fue
tratado en el cuarto capitulo de este trabajo de investigacion, en el que se sefialo que las
principales facultades que tiene un organismo de esta naturaleza son tres, y que
consisten en la posibilidad de determinar créditos fiscales, cobrar y recaudar sus
aportaciones y ejercer la facultad econdmica coactiva a través del procedimiento
administrativo de ejecucion.

Sobre este precepto legal inicial, llama la atencidn que se mencionaba que el cobro y
ejecucidn de los créditos determinados estarian a cargo de la oficina de la Secretaria de
Hacienda y Crédito Pdblico, con sujecion a las normas del Cddigo Fiscal de la
Federacion, lo cual denota que en principio, existia una cierta debilidad del
INFONAVIT para realizar sus propios cobros, por lo que tenia que apoyarse en la
Secretaria de Hacienda.

5.2. Las limitaciones tradicionales del INFONAVIT como organismo fiscal

auténomo
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De todo lo expuesto hasta aqui, es posible observar que, si bien el INFONAVIT es un
sujeto activo de la relacién juridica tributaria, ha tenido tradicionalmente una serie de
limitaciones con respecto a sus facultades tributarias, para que pueda cumplir
cabalmente con sus funciones.

Estas limitaciones han venido a impactar de manera negativa en el cobro de las
aportaciones de seguridad social en materia de vivienda, y por lo tanto, se ha dejado a
este Instituto como una especie de sujeto activo menor en relacion a los demas sujetos
que tienen esta naturaleza.

Surge aqui en este punto, una serie de interrogantes:

a) ¢Cudles son las facultades tributarias del INFONAVIT que resultan necesarias
para que funcione como un verdadero sujeto activo de la relacion juridica
tributaria?

b) ¢Hasta donde un organismo fiscal autbnomo puede otorgar facultades a otra
entidad para que desarrolle sus propias funciones?

c) ¢Ha estado realmente el INFONAVIT cumpliendo debidamente con sus
funciones de sujeto activo, de conformidad con las limitaciones a sus facultades
tributarias que de manera tradicional ha sufrido este ente juridico?

d) Con estas limitaciones, ¢es viable el INFONAVIT desde el punto de vista
financiero?

Se hacen estos cuestionamientos, toda vez que el INFONAVIT de manera

tradicional ha sufrido la merma de sus arcas a través de dos caminos:

1. La falta de cobro oportuno de los créditos que se otorgan a los trabajadores y a

las empresas que descuentan estos créditos, y no los enteran al Instituto.
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2. La dificultad que tiene el INFONVIT de cobrar el total de las aportaciones de
seguridad social que las empresas estan obligadas a pagar, que es la verdadera
funcidn del Instituto, como organismo fiscal autonomo.

Con relacion a la primera problematica de cobro que tiene el Instituto respecto a los
créditos que se otorgan a los trabajadores, y que las empresas retienen estas
amortizaciones a los trabajadores, pero que no los enteran al Instituto, tema, que ya fue
comentado con mayor amplitud en el cuarto capitulo de este trabajo de investigacion,
por lo que sélo se repite, que esta labor si forma parte de las funciones sustanciales del
INFONAVIT.

A continuacion, se retoma la evolucion que el INFONAVIT ha tenido como un
Organismo fiscal autobnomo, ya que desde mi punto de mi vista, y en comparacion con
otros sujetos activos de la relacion tributaria, siempre ha tenido limitaciones serias con
respecto a sus facultades tributarias, situacion que ha impactado de forma negativa en
relacién a la normalidad financiera y a la propia viabilidad del mismo.

Desde un inicio, el original articulo 30 de la Ley del INFONAVIT, establecia, como
también lo sigue haciendo hoy, que la obligacion de enterar las aportaciones y las
amortizaciones tienen el caracter fiscal, y con el proposito de asegurar la adecuada
operacion del fondo y en virtud de que representan contribuciones destinadas a la
realizacion de un servicio social, también se le otorgd, a semejanza del IMSS, la
caracteristica de organismo fiscal auténomo.

Esta especial caracteristica, que ya se ha comentado en los capitulos anteriores,
supone que el INFONAVIT tiene la posibilidad de determinar creditos fiscales, cobrar,
recaudar y llevar a cabo sus cobros a través de la facultad econémica coactiva, ademas

de una gran cantidad de facultades de indole tributario. Sin embargo, el INFONAVIT,
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por causas que nunca han sido debidamente esclarecidas, ha tenido tradicionalmente
limitadas estas facultades tributarias, limitacion que sélo se da con relacion al
INFONAVIT, y no con otros sujetos activos, ni siquiera en relacion con el IMSS, que
también es un organismo fiscal autbnomo.

En primer lugar, se destaca que el INFONAVIT, desde sus origenes, nacié como un
organismo fiscal autbnomo muy limitado, pues ciertamente, en el original articulo 30 de
esta norma legal, que estuvo en vigor desde los primeros afios de vida de este Instituto,
se menciona que el cobro y ejecucidn de los créditos determinados estarian a cargo de la
oficina de la SHCP, con sujecion a las normas del CFF, lo cual denota que en principio,
existia una gran debilidad del INFONAVIT para realizar sus propios cobros, por lo que
tenia que apoyarse en la SHCP.

Por si esto fuera poco, se cuestiond por los particulares la posibilidad de que el
INFONAVIT pudiera llevar a cabo la determinacion de créditos fiscales, pues el original
articulo 30 de la Ley del INFONAVIT, unicamente se limitaba a sefialar que el Instituto
guedaba facultado para determinar en caso de incumplimiento el importe de las
aportaciones de seguridad social, situacion que es muy diferente a tener establecida la
facultad de determinar creditos fiscales.

De esta forma, cuestionadas sus facultades del INFONAVIT por parte de los
particulares, y limitadas expresamente sus facultades de cobro por parte de la propia
normatividad, no es de extrafar que el cobro efectivo de las aportaciones de seguridad
social en esta materia quedara en una situacion muy precaria que tendria como
consecuencias el atraso y a veces hasta el abandono de este tipo de cobros que vendria a

impactar de manera negativa las finanzas del Instituto.
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A lo anterior se agrega una serie de problematicas internas, como lo fueron, entre
otros, el poco personal con que cuenta el INFONAVIT para llevar a cabo las facultades
de comprobacidén, asi como cuestiones de politica interna, pues las autoridades se
inclinaron mas por llevar a cabo el cobro de la cartera vencida que por el cobro de las
aportaciones de seguridad social.

Como una consecuencia externa que se dio en relacion a toda esta problematica del
INFONAVIT, se debe mencionar la alta morosidad y hasta evasion de los contribuyentes
de esta aportacion de seguridad social, situacion que también venia a impactar
gravemente las cuestiones financieras del Instituto.

Si bien desde sus inicios el INFONAVIT tuvo el cardcter de Organismo Fiscal
Auténomo, era claro que fue creado por el legislador como un sujeto activo de menor
jerarquia, en cuanto que ni siquiera podria cobrar de manera directa sus propias
contribuciones, sino que era necesario, la mayor o menor intervencion en este sentido de
la SHCP, pues como ya se menciond, el INFONAVIT Unicamente podia determinar en
caso de incumplimiento las aportaciones patronales omitidas, es decir, no tenia las
facultades necesarias para actuar como tal, requeria del apoyo total de la SHCP para
recuperar las aportaciones no cubiertas por los patrones.

Inclusive el area encargada de este control era el area de cartera, ya se podran
imaginar lo que era controlar la cartera vencida de los acreditados, més el pago de
contribuciones de los patrones.

5.2.1. Reformas a los reglamentos del INFONAVIT con la finalidad de mejorar sus
limitaciones como organismo fiscal autbnomo
Ahora es importante revisar los esfuerzos legislativos y reglamentarios que se han

intentado hacer respecto a mejorar las limitaciones que tradicionalmente ha tenido el
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Instituto como verdadero organismo fiscal autonomo, cuya consecuencia es la
imposibilidad de cobrar de forma total y completa las aportaciones de seguridad social,
punto que es uno de los ejes de esta Tesis, y que a continuacion se desarrolla.

En primer lugar, es importante mencionar lo que se establecid en este sentido en el
Reglamento para la Imposicion de Sanciones Administrativas por Violaciones a las
Normas de la Ley del INFONAVIT, inicialmente publicado el 25 de septiembre de
1984 en el DOF, que en su Capitulo de Considerando, segundo parrafo, sefialaba lo
siguiente:

“Corresponde a la Secretaria de Trabajo y Prevision Social vigilar la observancia y aplicacion de las
disposiciones relativas contenidas en el Articulo 123 Constitucional, en la Ley Federal de Trabajo y
en sus reglamentos e imponer sanciones por violaciones a las normas incluidas en la Ley del Instituto
del Fondo Nacional de la Vivienda para los trabajadores, en los términos del articulo 55 del propio
ordenamiento.”

Ademas, en su articulo segundo se confirmaba claramente que seria la Secretaria de
Trabajo y Prevision Social la autoridad encargada de aplicar dicho Reglamento, norma

que decia:

“Art. 2. La aplicacion del este Reglamento corresponde a la Secretaria del Trabajo y Prevision Social,
en lo referente a la imposicién de sanciones.”

Solo que esta Secretaria no ejercid nunca esta atribucion en la practica, y pasarian
doce afios mas, hasta el 22 de julio de 1994 en que se publica en el DOF la reforma al
Art. 30 de la Ley, para establecer nuevamente esta atribucion del INFONAVIT de
vigilar la observancia y aplicacion de las disposiciones relativas contenidas en el articulo
123 de la Constitucién, compartiendo dicha atribucion ahora con la SHCP, situacion que
se comenta mas adelante.

En realidad, las primeras acciones encaminadas a mejorar esta situacion que se han
comentando se dieron hasta el afio de 1989. En primer lugar, con fecha 16 de febrero de

1989, se publicé en el DOF el Reglamento Interior del IFONAVIT, en materia de
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facultades como organismo fiscal autbnomo, con la intencién de precisar las facultades y
competencias de los 6rganos y unidades administrativas del propio Instituto, las cuales
derivan del articulo 30 de dicha Ley, lo que venia a solucionar de inicio la problematica
que se presentaba con respecto a la impugnacion que hacian los particulares relativas a
la falta de competencia con que actuaban los funcionarios del INFONAVIT, cuando se
presentaban a realizar facultades de comprobacién, tales como visitas domiciliarias y
revisiones de gabinete.

En dicho Reglamento se estructura ya de mejor manera los 6rganos y unidades
administrativas, en la que se sefialan las atribuciones propias de las mismas con la idea
de facilitar el cumplimiento de los fines del Instituto, siendo los principales 6rganos los
siguientes:

I..Consejo de Administracion

I1. Comision de Inconformidades y Valuacion.

I11. Director General

IV. Subdirector Juridico

V. Los Delegados Regionales

VI. El Departamento de Verificacion

VII. El Departamento Legal

El Departamento de Verificacion se encargaba, entre otras cosas, de hacer la
cobranza, tanto de la Cartera de Trabajadores Acreditados a los que se les habia
otorgado un crédito para vivienda, como de las aportaciones de seguridad social en
materia de vivienda, lo cual venia a constituir un labor sumamente dificil de cumplir

debido a la poca cantidad de trabajadores del INFONAVIT para estos menesteres. Como
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ejemplo de lo anterior, tenemos que en el afio de 1989 y 1990, que tuve la oportunidad e
trabajar en dicha dependencia, Gnicamente se contaba en la Delegacion de Querétaro con
la siguiente plantilla: Un Jefe de Departamento, dos Auxiliares y una Secretaria
mecanografa.

En ese mismo afio de 1989, el INFONAVIT sign6 un acuerdo de concertacion de
acciones con la SHCP, publicado en el diario oficial de la federacion el 23 de mayo, a
fin de obtener, mediante el apoyo mutuo, mayor eficiencia en el ejercicio de sus
respectivas facultades.

Este Acuerdo tuvo varias finalidades importantes, que se resumen de la exposicion
de motivos y de las clausulas primera y segunda del mismo que dicen:

a. Redoblar esfuerzos para combatir la evasién en el pago de las aportaciones
patronales para el Fondo Nacional de la Vivienda.

b. Coordinarse con la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico a través de la
Subsecretaria de Ingresos, a fin de incrementar, con el apoyo de esta Dependencia, su
presencia fiscal en el universo de contribuyentes afectos al pago de este tipo de
aportaciones.

c. Coordinar las acciones para que se hagan efectivos los créditos fiscales fincados a
cargo de los patrones que han incurrido en omision en el pago de las aportaciones,
descuentos para amortizacion de créditos, 1% para gastos de operacion y
mantenimientos de conjuntos habitacionales, asi como los accesorios legales causados,
de conformidad as las disposiciones de su ley consultiva y a lo previsto por los
ordenamientos fiscales aplicables.

d. Proporcionar al INFONAVIT, a través de la Subsecretaria de Ingresos Direccion

General de Auditoria y Revision Fiscal, y de las Administraciones Fiscales Federales, la
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informacidn que conozca con motivo de sus actos de revision fiscal respecto del renglén
sueldos y salarios, como apoyo al INFONAVIT, en su esfuerzo por lograr una mayor
presencia fiscal que le permita combatir la evasion en el pago de las aportaciones al
fondo nacional de la vivienda para los trabajadores que deben efectuar los patrones, asi
como descuentos para amortizacion de créditos y cuotas del 1% para gastos de
administracion y mantenimiento de conjuntos habitacionales.

e. Actualizar los instrumentos normativos que determinen los lineamientos para
hacer efectivos los créditos fiscales que finca el INFONAVIT a través del
procedimientos administrativo de ejecucion que llevan a cabo las Oficinas Federales de
Hacienda.

De las anteriores finalidades descritas, se puede observar que si bien estos objetivos
resultaban loables para aquellos tiempos, desde mi punto de vista, no eran otra cosa que
el reconocimiento de las debilidades que tenia el INFONAVIT como organismo fiscal
auténomo, ya que se tuvo la necesidad de coordinarse con la SHCP.

De esta forma, al no tener el INFONAVIT, ni las facultades debidas expresas, ni el
personal suficiente y capacitado, resultd necesario utilizar como base para llevar a cabo
la fiscalizacion propia que le corresponde al Instituto, la informacion que los
funcionarios de la SHCP obtenian en uso de las propias facultades de comprobacion que
esta Secretaria si tenia, todo esto, en base al articulo 63 del CFF, que establece que los
hechos que se conozcan con motivo del ejercicio de las facultades de comprobacion,
previstas en el propio ordenamiento legal o en otras leyes fiscales, o bien que consten
los expedientes 0 documentos que lleven o tengan en su poder las autoridades fiscales,
podran servir para motivar las resoluciones de la SHCP y cualquier otra autoridad u

organismo descentralizado competente en materia de contribuciones federales.
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Por si esto no fuera poco, también se reconoce de manera expresa, que es la SHCP,
y no el INFONAVIT, quién efectivamente llevard a cabo las acciones propias de un
verdadero sujeto activo de la relacion tributaria: hacer efectivos los créditos fiscales de
los patrones omisos en el pago en materia de vivienda, a pesar de que es al propio
INFONAVIT a quien en todo caso le urge y le interesa que se lleve a cabo este tipo de
cobros, quedando de esta manera el Instituto a expensas de lo que realice la SHCP.

Esta situacion, demuestra la importancia de nuestra hipdtesis inicial, que es
precisamente la necesidad de que sea el INFONAVIT quien cuente con todas y cada una
de las facultades tributarias que tienen los sujetos activos de la relacion tributaria, y no
estar a expensas de otras autoridades, que también tienen sus propios problemas para
Ilevar a cabo los cobros de las contribuciones que por ley les corresponden.

Lo anterior se resume, que durante mucho tiempo, de 1972 hasta 1989, existié poco
interés de las autoridades del Instituto por cobrar las aportaciones en materia de
vivienda, pues estaban sus areas juridicas enfocadas en formalizar créditos, impulsando
con esto la evasion fiscal en esta area, al observar los patrones que la presencia del
Instituto era casi nula.

5.2.2. Intentos legislativos para ayudar el INFONAVIT a cobrar las aportaciones de
seguridad social en materia de vivienda

Ante esta situacion se llevé a cabo un nuevo intento para corregir las debilidades del
INFONAVIT como organismo fiscal autbnomo. Y es asi como el 24 de febrero de 1992,
se realiza una importante reforma al articulo 30 de la Ley del INFONAVIT, para quedar

el texto del articulo 30 de la Ley como sigue:

“Art. 30. Las obligaciones de efectuar las aportaciones y enterar los descuentos a que se refiere el
articulo anterior, asi como su cobro, tienen el carécter de fiscales.



La necesidad de otorgar mayores atribuciones al INFONAVIT... 86

El Instituto del Fondo Nacional de la Vivienda para los trabajadores, en su caracter de organismo
fiscal autdbnomo, esta facultado en los términos del Cadigo Fiscal de la Federacién, para:

De esta transcripcion, s6lo mencionaremos las reformas mas importantes en el ambito tributario, y
son:

a) Se ratifica el caracter fiscal de las aportaciones de seguridad social en materia de vivienda, asi
como el caracter del Instituto de organismo fiscal autdnomo.

b) Se faculta al Instituto para determinar, en caso de incumplimiento, el importe de las aportaciones
de seguridad social, asi como calcular sus recargos y fijarlos en cantidad liquida y requerir su pago,
todo esto en términos del Cédigo Fiscal de la Federacion.

c) Se le otorga la facultad de llevar a cabo visitas domiciliarias, auditorias e inspecciones, a los
patrones.

d) Se faculta al Instituto para que, a través de su personal, requiera a los patrones la exhibicion de
libros y documentos que acrediten el cumplimiento de las obligaciones fiscales.

e) Se le faculta para realizar “por si o a través de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, el
cobro y la ejecucion referentes a las aportaciones de seguridad social en materia de vivienda.

f) Se le permite al Instituto resolver los recursos que se prevén en el Cédigo Fiscal de la Federacion,
cuando los contribuyentes impugnen un acto fiscal del INFONAVIT.

g) Se le otorga la posibilidad de establecer en forma presuntiva el monto de las aportaciones
omitidas”.

De la lectura anterior, se puede afirmar que si bien es cierto que la reforma a la Ley
del INFONAVIT de 1992, se introdujo principalmente para adecuar la ley al entonces
nuevo sistema de ahorro para el retiro, que ese afio dio inicio, creandose para ello, una
subcuenta de vivienda, lo cierto es que se establecen importantes facultades en
cuestiones fiscales.

Como novedades importantes se puede mencionar que por fin se le otorga por
primera vez al Instituto la posibilidad de que su personal pueda llevar a cabo visitas
domiciliarias, auditorias e inspecciones, asi como la posibilidad de requerir a los
patrones la exhibicion de libros y documentos que acrediten el cumplimiento de las
obligaciones fiscales.

Todas estas atribuciones son facultades de comprobacién que son consideradas
basicas y que deben tener todos los sujetos activos de la relacién tributaria, debiendo
destacar que de manera increible, el Instituto naveg6 sin las mismas por veinte afos.

Ahora bien, se menciona que a pesar de que se le otorgan al INFONAVIT, en forma

expresa, estas importantisimas facultades de comprobacion, todavia existen varias
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cuestiones que vienen a debilitar el accionar del Instituto como organismo fiscal
autonomo.

Esto es asi, porque todavia se sefiala que se faculta al Instituto para determinar, en
caso de incumplimiento, el importe de las aportaciones de seguridad social, asi como
calcular sus recargos y fijarlos en cantidad liquida y requerir su pago, todo esto en
términos del CFF.

Se tiene también que, si bien ahora se menciona que el INFONAVIT podré realizar
el cobro y ejecucion de las aportaciones de seguridad social, se sefial6 que este cobro
podra realizarse por si 0 a través de la SHCP, lo que viene a confirmar al debilidad del
INFONAVIT como organismo fiscal autdbnomo, y considerandose al Instituto como un
sujeto activo inferior, incapaz de realizar estas importantes tareas fiscales por si mismo.

Es importante mencionar que no se le otorga al Instituto la posibilidad de multar o
sancionar a los patrones que incumplan con las obligaciones fiscales en materia de
vivienda, pues esta importantisima facultad la debe llevar a cabo no el INFONAVIT,
sino la propia SHCP.

En otras palabras, se introdujo con esta reforma de 1992, la fraccion V, del articulo
30 de esta Ley, y en su segundo parrafo, nuevamente tenemos la intervencion de la
SHCP, en sustitucion total del INFONAVIT, pues se sefiala que Unicamente ésta sera la
que imponga las sanciones en el caso de incumplimiento de las obligaciones que
establece esta Ley, es decir, que el Instituto no tenia facultades para sancionar.

Ademés de las limitaciones mencionadas, destaca la impugnacion que los
particulares realizaban en relacion a que el INFONAVIT no tenia la posibilidad legal de
determinar o liquidar créditos fiscales, ya que Unicamente se seguia limitando a sefialar

que el Instituto queda facultado para determinar en caso de incumplimiento el importe
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de las aportaciones de seguridad social, situacién que es muy diferente a tener
establecida la facultad de determinar créditos fiscales.

Esta situacion que quedd finalmente decidida a favor del Instituto hasta el afio de
1998, con la tesis que puede consultarse en el Semanario Judicial de la Federacion y su
Gaceta, No. Registro: 194,892, Tesis aislada, Materia(s): Constitucional, Administrativa,
Novena Epoca, Instancia: Pleno, VIII, Diciembre de 1998, Tesis: P. CVI111/98, pagina:

247, que dice:

“INFONAVIT. EL INSTITUTO TIENE FACULTADES PARA LIQUIDAR LAS
APORTACIONES OMITIDAS.

Del articulo 123, apartado A, fraccién XII, de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, se advierte que es obligacion de los patrones proporcionar habitacion a sus trabajadores,
obligacion que cumplen mediante sus aportaciones al Instituto del Fondo Nacional de la Vivienda
para los Trabajadores, que tiene el caracter de organismo fiscal auténomo; por otro lado, la referida
obligacion de efectuar aportaciones asi como su cobro tienen el caracter de fiscal de conformidad con
el articulo 30 de la ley de dicho instituto, en consecuencia, éste puede liquidar las aportaciones
omitidas sin que dicha facultad contravenga el citado dispositivo constitucional, pues Unicamente
viene a reforzar la posibilidad de alcanzar su objetivo.”

Amparo en revision 735/98. Productos para el Cuidado de la Salud, S.A. de C.V. 26 de octubre de
1998. Unanimidad de nueve votos. Ausentes: José Vicente Aguinaco Aleman y Juan N. Silva Meza.
Ponente: Juan N. Silva Meza; en su ausencia hizo suyo el proyecto el Ministro Humberto Roman
Palacios. Secretaria: Guillermina Coutifio Mata.

Amparo en revision 728/98. Productos de Memoria, S.A. de C.V. 26 de octubre de 1998. Unanimidad
de nueve votos. Ausentes: presidente José Vicente Aguinaco Aleman y Juan N. Silva Meza. Ponente:
Juventino V. Castro y Castro. Secretaria: Rosalba Rodriguez Mireles.

Amparo en revision 730/98. Alcatel de Nogales, S.A. 26 de octubre de 1998. Unanimidad de nueve
votos. Ausentes: presidente José Vicente Aguinaco Aleman y Juan N. Silva Meza. Ponente:
Juventino V. Castro y Castro. Secretaria: Rosalba Rodriguez Mireles.

El Tribunal Pleno, en su sesién privada celebrada el tres de diciembre en curso, aprobd, con el
namero CV111/1998, la tesis aislada que antecede; y determind que la votacion es idonea para integrar

tesis jurisprudencial. México, Distrito Federal, a tres de diciembre de mil novecientos noventa y
ocho.

Hasta este afio de 1992, se puede afirmar con categoria, que aparece en esta
legislacion el reconocimiento de una seria debilidad del INFONAVIT como ente
fiscalizador, en su caracter de organismo fiscal autbnomo, pues el mismo legislador

establece la necesidad de que la SHCP intervenga en apoyo del Instituto.
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Con las reformas del 22 de julio del 1994, realizadas al articulo 30 de la Ley del
INFONAVIT, se tratd de enmendar en la fraccion V, segundo parrafo, la posibilidad de
que no fuera unicamente la SHCP la que pudiera sancionar, pues se introduce el
siguiente texto:

Art. 30...

“V...

La Secretaria de Hacienda y Crédito Publico y el Instituto, indistintamente sancionaran aquellos
casos, en que el incumplimiento de las obligaciones que esta Ley establece, originen la omisién total
o parcial en el pago de las aportaciones y en el entero de los descuentos, en los términos del Cédigo
Fiscal de la Federacion”.

De la anterior trascripcion, se observa que ahora se sefiala claramente que tanto la
SHCP, como el propio Instituto, podran establecer, indistintamente, sanciones a los
particulares que no cumplan con las disposiciones de la Ley del INFONAVIT.

Si bien es cierto que esta reforma es un adelanto en cuanto a las atribuciones del
Instituto, también se cree que el hecho de que se afiada la posibilidad de que también el
Instituto pueda fincar sanciones relativas a violaciones a su propia Ley, junto con la
SHCP, viene a demostrar que el legislador de ese entonces, continda tratando al
Instituto como una sujeto activo menor.

La anterior idea se robustece con la adicion, al mencionar el tercer parrafo, de esta

fraccion V, del articulo 30 de la Ley, lo siguiente:

“Previa solicitud del Instituto, la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, el Instituto Mexicano del
Seguro Social y las autoridades fiscales locales, en los términos de los convenios de coordinacion
que al efecto se celebren, indistintamente, y conforme a las disposiciones legales aplicables, estan
facultados para determinar, en caso de incumplimiento, el importe de las aportaciones patronales y de
los descuentos omitidos. Para estos efectos podran ordenar y practicar visitas domiciliarias, auditoria
e inspecciones a los patrones y requerir la exhibicién de los libros y documentos que acrediten el
cumplimiento de las obligaciones que en materia habitacional les impone esta Ley.”

Es posible reconocer la falta de capacidad del INFONAVIT para hacer cumplir
debidamente a los particulares sus obligaciones fiscales derivadas de la Ley del

INFONAVIT, ya que se estd adicionando la posibilidad de que tanto la Secretaria de
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Hacienda, como el Instituto Mexicano del Seguro Social, e inclusive, también
autoridades fiscales locales, puedan determinar el importe de las aportaciones patronales
que corresponden al INFONAVIT, situacion que por ser la problematica elegida en
nuestro trabajo de investigacion, serd desarrollada con mayor amplitud en el siguiente
punto de este Capitulo.
5.3. Las facultades que se han otorgado al Instituto a partir del afio de 1997
En el afio de 1997, se introducen importantes reformas a la seguridad social en nuestro
pais. En primer lugar, entra en vigor la nueva Ley del IMSS, publicada en el afio de
1995, y que, entre otras cosas, viene a consolidar el SAR, introducido a partir del afio de
1992, por lo que resultaba necesario una reforma también en la Ley del INFONAVIT,
situacion que a continuacién se desarrolla.
5.3.1. La Reforma a la Ley del Instituto Nacional de la Vivienda para los
Trabajadores del afio de 1997
Se introducen en la Ley del INFONAVIT varias reformas y adiciones, las cuales fueron
publicadas en el DOF el dia 6 de enero de 1997, mismas que entraron en vigor con fecha
primero de julio de 1997. De éstas, las que nos interesan, por ser materia tributaria, son:
el Art. 29 fracciones Il y 1l1; articulo 30 fracciones Il Y IV, y articulo 35, y se adicionan
los articulos 29 fraccion | con un segundo y tercer parrafo, con las fracciones 1V, V, VI,
VII, VIl y IX asi como los dos ultimos parrafos; 30 con las fraccion VI, VII, VIII, 1X, X
Y X1Y Xl, y el articulo 69.

A continuacion, se transcribe el articulo 29 de la Ley del INFONAVIT, ya con todas

las reformas y adiciones que ha sufrido este precepto legal, trascripcion que dice ahora:

“Art. 29.Son obligaciones de los Patrones:
I. Proceder a inscribirse e inscribir a sus trabajadores en el Instituto y dar los avisos a que se refiere
el articulo 31 de esta Ley;
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Los patrones estaran obligados, siempre que contraten un nuevo trabajador, a solicitarle su nimero
de Clave Unica de Registro de Poblacion.

Los patrones inscribiran a sus trabajadores con el salario que perciban al momento de su inscripcion;
I1. Determinar el monto de las aportaciones del cinco por ciento sobre el salario de los trabajadores a
su servicio y efectuar el pago en las entidades receptoras que actlen por cuenta y orden del Instituto,
para su abono en la subcuenta de vivienda en las cuentas individuales de los trabajadores previstas en
los sistemas de ahorro para el retiro, en los términos de la presente Ley y sus reglamentos, asi como
en lo conducente, conforme a lo previsto en la Ley del Seguro Social y en la Ley Federal del Trabajo.
En lo que corresponde a la integracion y calculo de la base y limite superior salarial para el pago de
aportaciones, se aplicara lo contenido en la Ley del Seguro Social.

Estas aportaciones son gastos de prevision de las empresas y forman parte del patrimonio de los
trabajadores.

Los patrones, al realizar el pago, deberan proporcionar la informacion relativa a cada trabajador en
la forma y con la periodicidad que al efecto establezca la presente Ley vy, en lo aplicable, la Ley del
Seguro Social y la Ley de los Sistemas de Ahorro para el Retiro.

El registro sobre la individualizacién de los recursos de la subcuenta de vivienda de las cuentas
individuales de los sistemas de ahorro para el retiro estard a cargo de las administradoras de fondos
para el retiro, en los términos que se establecen en la Ley de los Sistemas de Ahorro para el Retiro y
su Reglamento. Lo anterior, independientemente de los registros individuales que determine llevar el
Instituto.

Es obligacion del patrén las aportaciones por cada trabajador mientras existe la relacion laboral y
subsistira hasta que se presente el aviso de baja correspondiente.

Si se comprueba que dicho trabajador fue inscrito por otro patron, el Instituto devolverd al patron
omiso, a su solicitud el importe de las aportaciones pagadas en exceso, a partir de la fecha de alta.

I11. Hacer los descuentos a sus trabajadores en sus salarios, conforme a lo previsto en los articulos 97
y 110 de la Ley Federal de Trabajo, que se destinen al pago de abonos para cubrir prestamos
otorgados por el Instituto, asi como enterar el importe de dichos descuentos en las entidades
receptoras que actlen por cuenta y orden del Instituto, en la forma y términos que establece esta Ley
y sus disposiciones reglamentarias. La integraciéon y calculo de la base salarial para efectos de los
descuentos sera la contenida en la fraccion 11 del presente articulo.

A fin de que el Instituto pueda individualizar dichos descuentos, los patrones deberan proporcionarle
la informacion relativa a cada trabajador en la forma y periodicidad que al efecto establezcan esta
Ley y sus disposiciones reglamentarias.

A fin de que el Instituto pueda individualizar dichos descuentos los patrones deberan proporcionarle
la informacion relativa a cada trabajador en la forma y periodicidad que al efecto establezcan esta
Ley y sus disposiciones reglamentarias.

IV. Proporcionar al Instituto los elementos necesarios para precisar la existencia, naturaleza y cuantia
de las obligaciones a su cargo, establecidas en esta Ley y sus disposiciones reglamentarias.

V. Permitir las inspecciones y visitas domiciliarias que practique el Instituto, las que se sujetaran a lo
establecido por esta Ley, el Codigo Fiscal de la Federacion y sus disposiciones reglamentarias. A
efecto de evitar duplicidad de acciones, el Instituto podra convenir con el Instituto Mexicano del
Seguro Social la coordinacion de estas acciones fiscales.

V1. Atender los requerimientos de pago e informacidn que les formule el Instituto, de conformidad
con las disposiciones legales y reglamentarias correspondientes;

VI1I. Expedir y entregar, semanal o quincenalmente, a casa trabajador constancia escrita del nimero
de dias trabajados y del salario percibido, conforme a los periodos de pago establecidos, tratindose
de patrones que se dediquen en forma permanente o esporédica a la actividad de la construccion.

Asi mismo, deberan cubrir las aportaciones, aun en el caso de que no sea posible determinar el o los
trabajadores a quienes se debe aplicar, en cuyo caso su monto se depositara en una cuenta especifica
que se manejara en los mismos términos que los recursos individualzazos del Fondo Nacional de la
Vivienda, hasta en tanto se esté en posibilidad de individualizar los pagos a favor de sus titulares, en
los términos de esta Ley. Lo anterior, sin perjuicio de que aquellos trabajadores que acreditaren sus
derechos, se les abonen a sus cuentas individuales de los sistemas d ahorro para el retiro, los
importes que les correspondan.
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La administradora de fondos para el retiro en la que el trabajador se encuentre registrado tendra a
peticion del mismo, la obligacion de individualizar las aportaciones a que se refiere esta fraccion
contra la presentacidn de las constancias mencionadas;

VIII. presentar al Instituto copia con firma autégrafa del informe sobre la situacion fiscal del
contribuyente con los anexos referentes a las contribuciones por concepto de aportaciones patronales
de conformidad con lo dispuesto en el Reglamento del Codigo Fiscal de la Federacién, cuando en los
términos de dicho Codigo, estén obligados a dictaminar por contador plblico autorizado sus estados
financieros;

Cualquier otro patrén podra optar por dictaminar por contador publico autorizado el cumplimiento de
sus obligaciones ante el Instituto en los términos de las disposiciones reglamentarias
correspondientes, y

IX Las demas previstas en la Ley y sus reglamentos.

La obligacién de efectuar las aportaciones y hacer los descuentos a que se refieren las fracciones Il y
I11 anteriores, se suspendera cuando no se paguen salarios por ausencias en los términos de la Ley del
Seguro Social, siempre que se dé aviso oportuno al Instituto, en conformidad al articulo 31.
Tratdndose de incapacidades expedidas por el Instituto Mexicano del Seguro Social, subsistira la
obligacion del pago de aportaciones.

En caso de sustitucion patronal, el patrén sustituido sera solidariamente responsable con el nuevo de
las obligaciones derivadas de esta Ley, nacidas antes de la fecha de sustitucion, hasta por el término
de dos afios, concluido el cual todas las responsabilidades seran atribuibles al nuevo patron.”

De las importantes reformas que se dan en este articulo 29 de la Ley del
INFONAVIT para el aflo de 1997, destacan sin lugar a dudas una gran cantidad de
obligaciones fiscales formales que tienen que cumplir ahora los patrones. En el caso de
las reformas que tienen que ver con lo tributario tenemos que la fraccion 11, se establece
la obligacion patronal de determinar el monto de las aportaciones del cinco por ciento
sobre el salario de los trabajadores a su servicio, es decir, le corresponde ahora al patron
realizar su propia autodeterminacion, y una vez hecho lo anterior, deben realizar el pago
correspondiente en las entidades receptoras, para su abono en la subcuenta de vivienda
de las cuentas individuales de los trabajadores.

Como se puede apreciar, a partir de 1997, las cantidades que los patrones deben
pagar se deben depositar en lo que ahora se conoce como las AFORES (Administradoras
de Fondos para el Retiro), las cuales organizan ahora a los trabajadores a través de una
cuenta a nombre particular del trabajador, y tres subcuentas, que son: la de retiro, la de

cesantia en edad avanzada y vejez, y la del INFONAVIT, con lo que se entra de lleno al



La necesidad de otorgar mayores atribuciones al INFONAVIT... 93

nuevo sistema de ahorro para el retiro, en las que se individualizan los ahorros de cada
trabajador.

Tambien en el segundo parrafo, de esta fraccion I, del articulo 29 de la Ley, se
establece que el patron debera realizar la integracién y calculo de la base de cotizacion y
limite superior salarial, aplicando lo contenido en la Ley del Seguro Social, con lo que
practicamente se vienen a homologar las dos bases de cotizacion, la del INFONAVIT y
la del IMSS.

Algunos particulares impugnaron esta forma de calculo de las aportaciones de
seguridad social en materia de vivienda, puesto que se decia que la remision que hace la
Ley del INFONAVIT a la Ley del Seguro Social, con respecto a la base de cotizacion,
era violatorio del articulo 31, fraccion IV, constitucional.

Esta situacion quedd superada con la jurisprudencia publicada en el Semanario
Judicial de la Federacion, Matéria(s): Constitucional, Administrativa, Novena Epoca,
Instancia: Pleno, VIII, Diciembre de 1998, Tesis: P./J. 95/98, pagina: 37, No. Registro:

194,886, que dice:

“INFONAVIT. EL ARTICULO 29, FRACCION II, DE LA LEY RELATIVA, NO ES
INCONSTITUCIONAL POR REMITIR A LA LEY DEL SEGURO SOCIAL EN CUANTO A LA
INTEGRACION Y CALCULO DE LA BASE SALARIAL PARA EL PAGO DE
APORTACIONES.- El solo hecho de que el articulo 29, fraccion 11, de la Ley del Instituto del Fondo
Nacional de la Vivienda para los Trabajadores establezca que, en lo que corresponde a la integracién
y calculo de la base salarial para el pago de aportaciones, se aplicara lo dispuesto en la Ley del
Seguro Social, adoptando o integrando asi esos elementos, no puede llevar a considerar que es
inconstitucional por establecer la misma base que otra aportaciéon de seguridad social, pues lo que
podria ser contrario a la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos es que dicha base
salarial no tuviera correspondencia con la capacidad contributiva de los sujetos obligados, o bien, que
ocasionara un trato desigual a iguales o a la inversa, pero no la sola circunstancia de que tenga una
base igual a la de otra contribucion.”

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

Amparo en revisién 200/98. Oracle de México, S.A. de C.V. 26 de marzo de 1998. Once votos.
Ponente: Mariano Azuela Glitrén. Secretaria: Lourdes Ferrer Mac Gregor Poisot.
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Amparo en revision 3675/97. Experiencia Profesional del Norte, S.A. de C.V. 26 de marzo de 1998.
Once votos. Ponente: Juan Diaz Romero. Secretario: Edgar Humberto Mufioz Grajales.

Amparo en revision 678/98. Transportes Aeromar, S.A. de C.V. 26 de octubre de 1998. Unanimidad
de nueve votos. Ausentes: José Vicente Aguinaco Aleman y Juan N. Silva Meza. Ponente: Juan Diaz
Romero. Secretario: Aristeo Martinez Cruz.

Amparo en revision 734/98. Circuitos Mexicanos de Nogales, S.A. de C.V. 26 de octubre de 1998.
Unanimidad de nueve votos. Ausentes: José Vicente Aguinaco Aleman y Juan N. Silva Meza.
Ponente: Juan Diaz Romero. Secretario: Aristeo Martinez Cruz.

El Tribunal Pleno, en su sesion privada celebrada el tres de diciembre en curso, aprobd, con el
namero 95/1998, la tesis jurisprudencial que antecede. México, Distrito Federal, a tres de diciembre
de mil novecientos noventa y ocho.

Una importante reforma para nuestro trabajo de investigacion, consiste en que el
patron debera tolerar las inspecciones y visitas domiciliarias que practique el
INFONAVIT, llamando la atencion el hecho de que ahora el INFONAVIT podra
convenir con el IMSS, la coordinacion de las inspecciones y las visitas domiciliarias de
esta naturaleza, con la finalidad de evitar duplicidad de acciones, situacion que sera mas
ampliamente comentada en el punto siguiente de nuestra Tesis.

Se debe destacar también la obligacion del patron sefialada en la fraccion VII,
segundo parrafo, de este articulo 29 de la Ley, relativa a cubrir las aportaciones, aun en
el caso de que no sea posible determinar a los trabajadores a quienes se debe aplicar,
debiendo realizar los depdsitos en una cuenta especifica. Es de resaltar que en la préactica
lo que sucedio con estas cuentas especificas no individualizadas, es que fueron utilizadas
por el gobierno para financiar la creacidn de un ente que vendria en la practica a sustituir
al BANRURAL. Dicho ente es ahora la Financiara Rural.

En este sentido, y como un comentario extra obtenido se menciona la siguiente
publicacién obtenida el 16 abril 2010 desde
www.visionmx.com/politicca/noticias_anteriores/1237.htm :

“Tenemos que el gobierno federal pidié al Congreso que los recursos del SAR 92 no reclamados o
no individualizados le fueran asignados, ya que 20 millones de pesos del Sistema de Ahorro para el


http://www.visionmx.com/politicca/noticias_anteriores/1237.htm
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Retiro permanecian en la cuenta concentradora del Banco de México, de esa asignacion se dispuso
que 11 millones que se utilizarian en el lanzamiento de Financiera Rural, de nueva creacion en
sustitucién de Banrural, 8 millones serian para aprovechamientos en el campo y el resto mil millones
para los trabajadores que reclamaran y obtuvieran su devolucion”.

Por su parte, en el articulo 29 fraccion VIII de la Ley, se establecen obligaciones
para los patrones con relacion al dictamen, en primer lugar, los patrones ahora deben
presentar copia con firma autdgrafa del informe sobre la situacion fiscal del
contribuyente, con los anexos referentes a las contribuciones de las aportaciones en
materia de vivienda. Esta obligacién so6lo les corresponde a los patrones que de
conformidad con el articulo 32 A del CFF, estadn obligados a presentar dictamen para
efectos fiscales a la SHCP.

En segundo lugar, se establece la opcion para los patrones, de dictaminar sus
obligaciones frente al INFONAVIT, por conducto de un contador publico autorizado
para estos efectos.

En ambos casos, el dictamen asi presentado por los patrones es revisado por el
INFONAVIT en ejercicio de las facultades que en este sentido le otorga ahora el
articulo 30 de la Ley que a continuacion se comenta, pudiendo para estos efectos
solicitar al contador dictaminador o al propio patrén, la informacion relacionada con el
dictamen presentado, aclarando aquellos conceptos sobre los cuales existiera duda en el
analisis.

Por su parte, el articulo 30 de esta Ley, se sefiala las reformas y adiciones que

corresponden a la reforma de 1997, y dice:

“Articulo 30. Las obligaciones de efectuar las aportaciones y enterar los descuentos a que se refiere
el articulo anterior, asi como su cobro, tienen el caracter de fiscales (Derogacion parrafos tercero y
cuarto publicada en el Diario Oficial de la Federacién el dia 24 de febrero de 1992).

El Instituto del Fondo Nacional de la Vivienda para los trabajadores, en su caracter de organismo
fiscal auténomo, esté4 facultado, en los términos del Cédigo Fiscal de la Federacion, para (Reforma
publicada en el Diario Oficial de la Federacion el dia 24 de febrero de 1992).
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I. Determinar, en caso de incumplimiento, el importe de las aportaciones patronales y de los
descuentos omitidos, asi como calcular su actualizacion y recargos que se generen, sefialar las bases
para su liquidacidn, fijarlos en cantidad liquida y requerir su pago. Para este fin podra ordenar y
practicar, con el personal que al efecto designe, visitas domiciliarias, auditorias e inspecciones a loa
patrones, requiriéndoles la exhibicion de libros y documentos que acrediten el cumplimiento de la
obligaciones que en materia habitacional les impone esta Ley (Reforma publicada en el Diario Oficial
de la Federacién el dia 22 de julio de 1994).

Las facultades del Instituto para comprobar el cumplimiento de las disposiciones de esta Ley, asi
como para determinar las aportaciones omitidas y sus accesorios, se extinguen en el término de cinco
afios no sujeto a interrupcion contado a partir de la fecha en que el propio Instituto tenga
conocimiento del hecho generador de la obligacion. El plazo sefialado en esté parrafo sélo se
suspendera cuando se interponga el recurso de inconformidad previsto en esta Ley o se entable juicio
ante el Tribunal Fiscal de la Federacion.

La prescripcion de los créditos fiscales correspondientes se sujetara alo dispuesto en el Cddigo Fiscal
de la Federacion (Adicién publicada en el Diario Oficial de la Federacion el dia 24 de febrero de
1992).

I. Recibir en sus oficinas o a través de las entidades receptoras, los pagos que deban efectuarse
conforme a lo previsto en este articulo.

Las entidades receptoras son aquellas autorizadas por los Institutos de Seguridad Social para recibir
el pago de las cuotas del seguro de retiro, cesantia en edad avanzada y vejez, previstos en la Ley del
Seguro Social, de aportaciones y descuentos de vivienda al Fondo Nacional de la Vivienda y de
aportaciones voluntarias.

El Instituto debera abonar a la subcuenta de vivienda del Trabajador el importe de las aportaciones
recibidas conforme a este articulo, asi como los intereses determinados de conformidad a lo previsto
en el articulo 39, que correspondan a | periodo de omision del patrén. En caso de que no se realice el
abono dentro de los diez dias habiles siguientes a la fecha de cobro efectivo, los intereses se calculan
hasta la fecha de que éste se acredite en la subcuenta de vivienda del trabajador (Reformas publicadas
en el Diario Oficial de la Federacion el dia 6 de enero de 1997).

I11. Realizar por si o a través del la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico el cobro y la ejecucion
correspondiente a las aportaciones patronales y a los descuentos omitidos, sujetandose a las normas
del Codigo Fiscal (Adicidn publicada Diario Oficial de la Federacion el dia 24 de febrero de 1992).

IV. Resolver en los casos en que asi proceda, los recursos previstos en el Cadigo Fiscal de la
Federacion relativos al procedimiento administrativo de ejecucion, asi como las solicitudes de
prescripcion y caducidad planteadas por los patrones (Reformas publicadas en el Diario Oficial de la
Federacion el dia 6 de enero de 1997).

V Requerir a los patrones que omitan el cumplimiento de las obligaciones que esta Les establece, la
informacidn necesaria para determinar la existencia o no de la relacion laboral con las personas a su
servicio, asi como las que permita establecer en forma presuntiva y conforme al procedimiento que al
efecto el Instituto sefiale, el monto de las aportaciones omitidas.

La Secretaria de Hacienda y Crédito Publico y el Instituto indistintamente, sancionaran aquellos
casos en que el incumplimiento de las obligaciones que esta Ley establece, origine la omisidn total o
parcial en le pago de las aportaciones y el entero de los descuentos, en los términos del Cédigo Fiscal
de la Federacion (Reforma publicada en el Diario Oficial de la Federacion el dia 22 de julio de
1994).

Previa solicitud del Instituto, la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, el Instituto Mexicano del
Seguro Social y las autoridades fiscales locales, en los términos de los convenios de coordinacién que



La necesidad de otorgar mayores atribuciones al INFONAVIT... 97

al efecto se celebren, indistintamente y conforme a las disposiciones legales aplicables, estan
facultados para determinar, en caso de incumplimiento, el importe de las aportaciones patronales y de
los descuentos omitidos.

Para estos efectos, podran ordenar y practicar visitas domiciliarias, auditorias e inspecciones a los
patrones y requerir | exhibicion de los libros y documentos que acrediten el cumplimiento de las
obligaciones que en materia habitacional les impone la Ley. (Adicién publicada en el Diario Oficial
de la Federacién el dia 22 de julio de 1994).

V1. Determinar la existencia, contenido y alcance de las obligaciones incumplidas por los patrones y
demas sujetos obligados en los términos de esta Ley y demas disposiciones relativas, para lo cual
podra aplicar los datos con los que cuente, en funcion del Gltimo mes cubierto o con apoyo en los
hechos que conozca con motivo del ejercicio de las facultades de comprobacién de que goza como
autoridad o bien a través de los expedientes o documentos proporcionados por otras autoridades
fiscales; ( Adiciones publicadas en el Diario Oficial de la Federacién el dia 6 de enero de 1997).

VII. Ordenar y practicar, en los casos de sustitucién patronal, las investigaciones correspondientes
asi como emitir los dictdmenes respectivos.

VIII. Revisar los dictdamenes formulados por contadores publicos sobre el cumplimiento de las
disposiciones contenidas en esta Ley y sus disposiciones reglamentarias respectivas;

IX. Hacer efectivas las garantias del interés fiscal ofrecidas a favor del Instituto, incluyendo fianza,
en los términos del Cadigo Fiscal de la Federacion,

X. Conocer y resolver las solicitudes de devolucion y compensacion de cantidades pagadas
indebidamente o en exceso, de conformidad a los previsto en las disposiciones legales y
reglamentarias, y

X. Las demas previstas en Ley.” (Adiciones publicadas en el Diario Oficial de la Federacion el dia 6
de enero de 1997).

Este articulo 30 de la Ley del INFONAVIT que se transcribe, tiene ahora las normas
legales mas importantes en el ambito tributario, las cuales ya han sido comentadas con
anterioridad, por lo que sélo se comentan las que corresponden a la reforma que entr6 en
vigor en el afio de 1997.

Asi se tiene que en la fraccion I, tercer parrafo, de la Ley, el INFONAVIT
contempla la obligacion de abonar a la subcuenta de vivienda del trabajador, tanto el
importe de las aportaciones recibidas, asi como los intereses que correspondan al
periodo de omision del patron.

Dentro de sus facultades, se adiciona la reforma que permite al INFONAVIT
resolver el recurso de inconformidad, asi como aquellos recursos previstos en el Cédigo

Fiscal de la Federacion, relativos al procedimiento administrativo de ejecucion, asi como
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también podra resolver en relacion con las solicitudes de prescripcion y caducidad
planteadas por los patrones.

Otra facultad adicionada en la fraccion VI, de la Ley, de esta reforma de 1997,
importante para este trabajo de investigacion, consiste en que ahora el INFONAVIT
podra determinar la existencia y alcance de las obligaciones que los patrones no hayan
cumplido debidamente, autorizandose ahora al Instituto aplicar cualquier dato con que
cuente, e inclusive, con los datos que le puedan aportar otras autoridades fiscales,
situacion que sera mas comentada en el siguiente punto de esta Tesis.

También existen reformas de indole tributaria en el articulo 35, segundo parrafo

publicadas en el diario oficial de la federacion el dia 6 de enero de 1997 y dice:

“Articulo 35. El pago de las aportaciones y descuentos sefialados en el articulo 29 serda por
mensualidades vencidas a mas tardar los dias diecisiete del mes inmediato siguiente.
El Instituto podra emitir y notificar liquidaciones para el cobro de las aportaciones y descuentos a
que se refiere el articulo 29. Estas liquidaciones podran ser emitidas y notificadas por el Instituto
Mexicano del Seguro Social conjuntamente con las liquidaciones del seguro de retiro, cesantia en
edad avanzada y vejez, previo convenio de coordinacion entre ambas instituciones”.

La norma legal antes mencionada, ademas de precisar cuestiones referentes al pago
de las aportaciones, otorga al Instituto, sin lugar a dudas, la facultad de realizar por si
mismo las determinaciones y liquidaciones correspondientes a las aportaciones de
seguridad social en materia de vivienda, y se introduce también la posibilidad de que el
INFONAVIT celebre convenios de coordinacion con el IMSS para gque sea esta Ultima
Institucion la que determine y emita este tipo de liquidaciones y sean notificadas junto
con el seguro de retiro, cesantia en edad avanzada y vejez, lo cual viene a simplificar
estos tramites.

Por ultimo, se transcribe a continuacion un nuevo precepto legal, es una adicion al
articulo 69 publicada en el diario oficial de la federacion el 6 de enero de 1997, siendo

de gran importancia para el presente trabajo de investigacion, que dice:
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“Art. 69. El Instituto podra celebrar convenios de coordinacion y colaboracion con las autoridades
federales, estatales y municipales, segn corresponda, para el mejor cumplimiento de sus funciones.
Las dependencias y entidades publicas y privadas proporcionaran al Instituto la informacion
estadistica, censal y fiscal necesaria, para el mejor desarrollo de sus objetivos”.

Este nuevo precepto legal, junto con el articulo 35, segundo parrafo, antes
comentado, introduce una facultad que resulta ser de particular importancia para el
INFONAVIT, puesto que se le esta otorgando un tratamiento de verdadero sujeto activo,
al darsele la facultad de firmar convenios de coordinacion y colaboracion con los demas
sujetos activos de la relacion tributaria, incluso, con autoridades fiscales estatales y
municipales. Inclusive, se les obliga a todas las dependencias, tanto pablicas como
privadas, a proporcionar al INFONAVIT la informacion estadistica, censal y fiscal que
el Instituto les requiera.

Una vez que se ha mencionado lo anterior, es necesario también comentar que en la
reforma de 1997 los legisladores consideraron necesario vincular a tres Instituciones
responsables de la seguridad social el IMSS, INFONAVIT y el Instituto de Seguridad y
Servicios Social de los Trabajadores del Estado (ISSSTE), en el SAR.

Sin embargo por razones de estructura y procedimientos administrativos, no fue
posible integrar al ISSSTE, ya que se requeria la reduccién y simplificacion de la
informacién entre las entidades participantes y de las cargas administrativas de los
obligados a enterar las cuotas y aportaciones correspondientes, lo que demandaba una
amplia participacion y coordinacién entre los Institutos de seguridad social, las
dependencias de instituciones gubernamentales y las entidades financieras, participando
en esta primera etapa de transformacion y adecuacion del marco normativo , el IMSS y
el INFONAVIT.

En la exposicion de motivos se sefiala que:
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“Entre los aspectos principales de la reforma destaca el establecimiento de un proceso de
simplificacion administrativa que da mayor certidumbre en la afiliacién, facilita la emision-
notificacién de cédulas de determinacion de pagos y favorece la recaudacién y fiscalizaciéon sumando
esfuerzos con el Instituto Mexicano del Seguro Social para que, a través de procedimientos
homogéneos y acciones Unicas, se obtenga un mayor control y mejores resultados sobre las
obligaciones patronales y de los trabajadores.

Con ese propdsito, se establecen mecanismos para la unificacion de la informacion correspondiente a
la identificacion de los datos y al registro de los movimientos de los patrones y trabajadores para la
emision conjunta de cédulas de determinacion INFONAVIT-IMSS”.

5.3.2. La aplicacion del convenio de colaboracion celebrado entre el IMSS vy el
INFONAVIT para consolidar el nuevo sistema de seguridad social
Es importante mencionar que desde que entraron en vigor las modificaciones a la Ley
del INFONAVIT el 1° de julio de 1997, se inicié la aplicacion del convenio de
colaboracion celebrado entre el IMSS e INFONAVIT, Ilamado convenio de
colaboracion para la afiliacion, emision, notificacion, recaudacion y fiscalizacion entre
el IMSS y el INFONAVIT , firmado el 6 de agosto de 1996, con la finalidad de
consolidar el nuevo sistema de seguridad social y unificar con ello la aplicacion de los
procesos citados, el convenio fue obtenido mediante el Sistema de Cuentas Claras del
INFONAVIT con nimero de folio 20071698, realizada el 25 de agosto del 2007.

Entre estos Gltimos, destaca el Proceso de Unificacion INFONAVIT-IMSS, cuyas

caracteristicas segun Pérez (2007) son las siguientes

1) “Un solo proceso de afiliacién.

2) Un solo namero de afiliacién.

3) La misma base de cotizacion

4) Unasola liquidacién de cuotas.

5) La misma fecha de pago.

6) El mismo procedimiento de determinacion mediante el Sistema Unico de Autodeterminacion
SUA” (p.291).

Se considera que esta homologacién que se logra en los procesos de fiscalizacion es
muy importante, para simplificar el trabajo administrativo, tanto de los Institutos de

seguridad social involucrados, como para los patrones, en especial, no obstante, creemos
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que todavia no es suficiente para el INFONAVIT, tal y como lo veremos al final de este
trabajo de investigacion.

Otra cuestion importante de este convenio consiste en que vienen ambas
Instituciones a intercambiar informacion estadistica y censal relacionada con patrones y
trabajadores, asi como de las visitas de auditoria que practiquen, pero dejando claro que
cada Instituto de seguridad social en el ejercicio de sus atribuciones en materia fiscal,
llevardn a cabo los procedimientos de cobro coactivo de las cuotas y aportaciones
correspondientes a las cedulas de determinacion total o parcialmente no cubiertas.
5.3.3. Atribuciones del Instituto en los Reglamentos del INFONAVIT emitidos con
fecha de 24 de marzo de 1998
En esta fecha de 24 de marzo de 1998, se publicé en el Diario Oficial de la Federacion,
dos nuevos reglamentos:

1) El Reglamento Interior del INFONAVIT en Materia de Facultades Como

Organismo Fiscal Autonomo, y

2) El Reglamento para la Imposicion de Multas por Infraccién a las Disposiciones

de la Ley del INFONAVIT y su Reglamento.

Estos reglamentos vienen a continuar con los esfuerzos para mejorar el cobro de las
aportaciones de seguridad social en materia de vivienda. En primer lugar, se desarrollan
las normas reglamentarias que se sefialan en el Reglamento Interior del INFONAVIT en
Materia de Facultades Como Organismo Fiscal Auténomo. Su principal objetivo
consistio en regular las facultades y competencias de sus 6rganos internos, toda vez que
en muchas ocasiones, los juicios se perdian por parte del Instituto por no tener bien

precisada las competencias.
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Aclara este reglamento que el ambito de la competencia de los Organos, a
excepcion de los Delegados Regionales, y Representantes de la Direccion General, sera
en todo el territorio nacional.

Asi mismo, se precisan las competencias y funciones de los siguientes funcionarios:

A) El Director General, el Director General Adjunto, el Subdirector General Juridico
y de fiscalizacion, y el Gerente de Fiscalizacion, tendran la facultad de representar
legalmente al Instituto ante el Tribunal Fiscal de la Federacion vy los tribunales
federales.

B) Subdirector General Juridico y de fiscalizacion, previa opinién de la
Subdireccion general financiera, resolvera las solicitudes para el pago de aportaciones a
plazo, y comunicar su resoluciéon a las delegaciones y al Distrito Federal.

C) El Director General, el Director General Adjunto, el Subdirector General Juridico
y de fiscalizacién, podran ejercer todas las facultades contenidas en el articulo 3° de este
Reglamento.

D) Los Delegados Regionales, los Representantes de la Direccion General y el
Coordinador del Distrito Federal, ejerceran en el &mbito de su circunscripcién territorial
las facultades a que se refiere el articulo 3°, excepcion de la suscripcidén de convenios
de colaboracion y coordinacion con las diferentes autoridades ni solicitar informacién
relacionada con las cuentas individuales de los trabajadores.

En ausencias de los delegados o de los Representantes de la Direccion General y del
Coordinador del Distrito Federal, las facultades que les correspondan se ejerceran por
los jefes del area de fiscalizacion y de servicios juridicos de la delegacion que

corresponda.
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E) Gerente de Fiscalizacion, podra en todo el territorio nacional ejercer las
facultades contenidas en el articulo tres de este reglamento, con la excepcion de
suscribir convenios con las diferentes autoridades, ordenar y practicar la notificacion de
las resoluciones de pago en parcialidades, presentar denuncia o querella, o promover su
presentacion, ante el Ministerio Pablico por la presunta comision de un delito.

F) Gerente de Servicios Legales, podra en todo el territorio nacional ejercer las
siguientes facultades: ordenar y practicar la notificacion de las resoluciones de pago en
parcialidades, presentar denuncia o querella, o promover su presentacién, ante el
Ministerio Publico por la presunta comision de un delito y certificar documentos en los
que consten los actos y operaciones para su remision alas autoridades.

En cuanto a las atribuciones de estas unidades Administrativas, el articulo 3° de este

Reglamento sefiala las siguientes:

I. “Determinar en caso de incumplimiento y en los términos de Cddigo, el importe de las
aportaciones omitidas y de los descuentos no retenidos o no enterados, calcular la actualizacion y
los recargos que correspondan, sefialar las bases para su liquidacién, fijarlos en cantidad liquida,
requerir su pago y emitir las resoluciones del crédito fiscal respectivo con apoyo en la
informacion proporcionada por el contribuyente, por otras autoridades fiscales y la que tenga en
su poder el propio Instituto o que obtenga en ejercicio de sus facultades de revision;

Il. Determinar y precisar la existencia, contenido y alcance de las obligaciones patronales
incumplidas, en funcion de los datos del dltimo mes cubierto o de los hechos que conozca con
motivo del ejercicio de las facultades de comprobacién o de los proporcionados por otras
autoridades fiscales;

I11.  Suscribir convenios de colaboracién y coordinacion con la Secretaria, el Instituto Mexicano del
Seguro Social y las entidades Federativas, con el objeto de que estas autoridades , conjunta o
separadamente, en ejercicio de sus facultades de fiscalizacion, puedan ordenar y practicar visitas,
auditorias e inspecciones a los patrones que no hayan cumplido con sus obligaciones derivadas
de la Ley, quedando facultadas, en este caso para determinar el importe de las aportaciones
patronales omitidas y de los descuentos no retenido o no enterados o de cualquier otra obligacién
de caracter fiscal establecida en la Ley, o en los ordenamientos correspondientes, que les compete
aplicar; asi mismo podra celebrar convenios de coordinacion con la Secretaria, el Instituto
Mexicano del Seguro Social y demas autoridades fiscales federales y locales, en materia
estadistica, censal y fiscal para el mejor desarrollo de sus funciones;

IV. Dar tramite y notificar las liquidaciones para el cobro de las aportaciones y descuentos
conjuntamente con las liquidaciones de las cotizaciones previstas en la Ley del Seguro Social,
previo convenio de coordinacion con el Instituto Mexicano Del Seguro Social;

V. Notificar las resoluciones por las que se determinan los créditos fiscales y, en su caso hacer
efectivo el cobro de las aportaciones y descuentos omitidos y de sus accesorios, a través del
procedimiento administrativo de ejecucion, sujetandose a las normas previstas sobre el particular
por el Cadigo y sus disposiciones reglamentarias.
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VI. Imponer a los patrones que hayan cometido infraccion a las disposiciones contenidas en la Ley y
sus disposiciones reglamentarias, las multas correspondientes de conformidad con lo previsto en
el reglamento respectivo;

VII. Solicitar a las entidades participantes del Sistema de Ahorro para el Retiro, en los términos de las
disposiciones legales aplicables y de la Ley y sus disposiciones reglamentarias, la informacién
relacionada con el cumplimiento de las obligaciones patronales en materia de vivienda, asi como
de las cantidades que integran las subcuentas de vivienda de las cuentas individuales de las
trabajadores”.

Una de las novedades es que ya no sera necesario solicitar la intervencién de la
SHCP para que mediante el procedimiento administrativo de ejecucion, cobre las
aportaciones o descuentos omitidos Yy sus accesorios, asi como solicitarle a la autoridad
competente la imposicion de sanciones fiscales, ahora el INFONAVIT podra hacerlo
sin estar dependiendo de las acciones de otras autoridades.

Con respecto al Reglamento para la Imposicion de Multas por Infraccion a las
Disposiciones del Instituto Nacional de la Vivienda para los Trabajadores y sus
Reglamento, aparece como novedad el articulo 2°, fraccion VIII, de este Reglamento.

Esta norma establece que la vigilancia de la observancia y aplicacion de las
disposiciones contenidas en el articulo 123 constitucional, en la Ley Federal del Trabajo
y su Reglamentos, e imponer sanciones por violaciones a las normas incluidas en la Ley
del INFONAVIT, corresponde ahora a la SHCP.

Es importante mencionar, que el anterior Reglamento para la Imposicion de
Sanciones Administrativas por Violaciones a las Normas a la Ley del INFONAVIT y a
sus Disposiciones Reglamentarias publicado el 25 de septiembre de 1984, establecia que
esta funcion la debia realizar la Secretaria del Trabajo y Prevision Social.

Por lo que ahora, Gnicamente se esta cambiando la competencia de esta facultad a
favor de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, pero viene a confirmar la situacion
de sujeto activo menor que siempre ha tenido el INFONAVIT.

Otra novedad en el articulo 7° de este reglamento dice:
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“Art. 7. La multa a la que el patréon se haga acreedor como consecuencia de una infraccion que
origina la omisioén total o parcial de omisiones o el entero de los descuentos, sera impuesta por el
Instituto.

Lo anterior sin el perjuicio de que la Secretaria ejerza la facultad que la propia Ley le sefiala
sujetandose a los establecido por el Codigo y su reglamento”.

En este Reglamento se permite ahora al Instituto imponer las multas
correspondientes, dejando a la Secretaria de Hacienda y Credito Publico la posibilidad
de actuar en caso de ser necesario conforme a sus propias facultades.

5.3.4. El Reglamento Interior del INFONAVIT en materia de facultades como
organismo fiscal autonomo de 20 de junio de 2008

Con este reglamento se abroga el reglamento interior del IFONAVIT en materia de
facultades como Organismo Fiscal Autonomo, publicado en el Diario Oficial de la
Federacion 24 de marzo de 1998.

Las razones bajo las cuales surgid este nuevo Reglamento fueron obtenidas el 8 de
octubre del 2008, mediante el Sistema de Cuentas Claras del INFONAVIT, con el No.

de folio 20086245 y son las siguientes:

a) “Formalizar la existencia de la subdireccion de recaudacion fiscal.
b) Identificar las autoridades que pueden ejercer facultades en materia fiscal
dependientes de dicha Subdireccion de Recaudacién Fiscal.
C) Establecer las facultades que pueden ejercer estas autoridades”.
Al ser una de sus prioridades la formalizacién de la Subdireccion Juridica y de
Fiscalizacion vemos en su articulo cuarto, que se incrementan notablemente la plantilla
de esta area con 13 unidades administrativas mas, que no se encuentran contenidas en la

Ley del INFONAVIT, las que marco en cursivas a continuacion:

I.  “El Director General,
II.  El Subdirector General de Recaudacion Fiscal.



M.
Iv.

VI.
VII.
VIII.
IX.

XI.
XII.
XIII.
XIV.
XV.
XVI.
XVII.
XVIII.
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Los Delgados Regionales y los Representantes de la Direccion General.
El Coordinador de Fiscalizacion y Cobranza Fiscal

Gerente de Fiscalizacion,

El Gerente Consultivo de Recaudacién Fiscal;

El Gerente De operacion y Recaudacién Fiscal.

El Gerente de Depuracién de Créditos Fiscales.

El Gerente de Estudio y Control Fiscal.

El Gerente de Cobranza Fiscal

El Gerente de Fiscalizacion del Distrito Federal;

El Gerente de Servicios Legales;

El Subgerente de Estudio y Control Fiscal;

El Subgerente de Cobranza Fiscal;

El Subgerente Contencioso Fiscal;

Los subgerentes de Recaudacion Fiscal en las Delegaciones Regionales,
El Subgerente de los contencioso Laboral,

Y El Subgerente del Area Juridica en las Delegaciones Regionales ”.

Buscando esta formalizacion, en mi opinion, se requiere de una estructura

totalmente diferente siendo necesario separar de la Subdireccién General Juridica y de

fiscalizacion, las funciones de fiscalizacion y crear para cumplir con estos medios de

control, la Subdireccion General de Recaudacion Fiscal siendo ésta la que atienda todas

las tareas que deberan llevarse a cabo.

Por otra parte, es importante mencionar que en el articulo tres se adicionan nuevas

facultades, las cuales sefialo a continuacion:

VI.

VII.

VIII.

“Registrar a los patrones e inscribir a los trabajadores cuando aquellos no hayan cumplido con la
obligacion de registrarse e inscribirlos en los términos de Ley, y precisar su salario base de
aportacion.

Recaudar directamente o a través de las entidades receptoras autorizadas para tal efecto, el
importe de aquellos conceptos que estan obligados los patrones a enterarle en su caracter de
organismo fiscal autbnomo.

Emitir las constancias de cumplimiento de obligaciones fiscales, en materia habitacional que sean
de su competencia, a los patrones que asi lo soliciten.

Emitir los dictdmenes que determinen la situacion juridica de los patrones respecto de sus
obligaciones en materia de vivienda.

Expedir las constancias de acreditacion e identificacion de las personan que lleven a cabo la
practica de diligencias que, en materia fiscal, se requieran;

Determinar presuntivamente las aportaciones derivadas de las obligaciones a que se refiere la
fraccion anterior, asi como los descuentos;

Determinar y cobrar las omisiones por diferencias en aportaciones o descuentos ocasionados por
errores aritméticos detectados en las declaraciones de los patrones, la actualizacion, los recargos
y, en su caso, las multas, que correspondan por estos conceptos, asi como determinar y cobrar las
sanciones generadas por la falta de pago de estas diferencias;

Imponer a los patrones que hayan cometido infraccidn a las disposiciones contenidas en la Ley y
sus reglamentos, las multas previstas en dichos ordenamientos, con apoyo en los mismos y en lo
previsto por el Codigo.
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IX. Recibir, tramitar y resolver las solicitudes de de constitucion de garantia del interés fiscal;
registrar esta Ultima, asi como autorizar su sustitucion, cancelarlas y hacerlas efectivas cuando asi
procedan, en términos del Codigo y su Reglamento;

X. Determinar Conforme a las disposiciones legales aplicables, la responsabilidad solidaria
respecto de los créditos fiscales de su competencia, asi como emitir y notificar la resolucién
respectiva.

XI. Ordenar y practicar en los casos de sustitucion patronal las investigaciones correspondientes, asi
como emitir dictamenes respectivos.

XIl. Desahogar, en los términos del Codigo, las consultas en materia fiscal que sobre situaciones
reales y concretas presenten los patrones.

XIII. Participar con otras autoridades en el analisis y estudio de propuestas de reformas de aquellas
disposiciones legales que tengan impacto en sus actividades en su caracter de organismo fiscal
auténomo y como participante en los sistemas de ahorro para el retiro.

XIV. Registrar a los patrones e inscribir a los trabajadores cuando aquellos no hayan cumplido con la
obligacion de registrarse e inscribirlos en los términos de Ley, y precisar su salario base de
aportacion.

XV. Recaudar directamente o a través de las entidades receptoras autorizadas para tal efecto, el
importe de aquellos conceptos que estan obligados los patrones a enterarle en su caracter de
organismo fiscal autbnomo”.

De las anteriores transcripciones, sobresalen desde el punto de vista tributario, las
facultades consistentes en que el Instituto registre e inscriba a los patrones que sean
omisos, asi como determinar presuntivamente cuotas obrero patronal, imponer multas,
determinar la responsabilidad solidaria respecto a créditos fiscales y recibir, tramitar y
resolver solicitudes respecto a la garantia del interés fiscal.

Por otra parte, el 15 de agosto del 2008, es publicado en el Diario Oficial de la
Federacion el nuevo Reglamento para la Imposicién de Multas por Infraccion a las
Disposiciones de la Ley del INFONAVIT Y su Reglamento.

Una de los cambios que parecen trascendentales con respeto a este Reglamento,
consiste en que en el contenido del articulo 2°, pues desaparece la facultad que tenia la
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico para aplicar las multas, sefialandose ahora que
esta aplicacion de multas serd una atribucion establezca en forma exclusiva a sus
organos o unidades administrativas del propio Instituto. Es decir, tuvieron que pasar
mas de 35 afios para que esta imposicion de multas fuera realizada por el propio

INFONAVIT, sin la intervencién de alguna otra dependencia gubernamental.
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Estas razones que se estan mencionando, se encuentran establecidas en el articulo 7°

que dice:

“Art. 7. Corresponde al Director General, Subdirector General de Recaudacion, Delegados
Regionales y Representantes de la Direccion General, Coordinadores de Fiscalizacion, y Cobranza
Fiscal, Gerente de Fiscalizacion, Gerente de Estudio y Control Fiscal, Gerente de Cobranza Fiscal,
Gerente de Fiscalizacién del Distrito Federal, Subgerente de Estudio y Control Fiscal, Subgerente
de Cobranza Fiscal y los Subgerentes de Recaudacion Fiscal en las Delegaciones Regionales dentro
de la circunscripcion territorial que se les haya conferido, imponer las multas a que se refiere el
presente Reglamento™”

Cabe destacar que estas nuevas facultades del INFONAVIT no fueron establecidas a
través de una ley, sino utilizando la facultad reglamentaria del Ejecutivo con fundamento
en el articulo 89, fraccion I, de la Constitucion.

5.3.5. Adecuacidn de la Estructura Interna del INFONAVIT en el Estatuto Organico
del Instituto del Fondo Nacional de la Vivienda para los Trabajadores.

En la Sesion Ordinaria nimero 96, celebrada el 28 de abril del 2009, la H. Asamblea
General del INFONAVIT tomd el acuerdo numero 1443, mediante el cual se aprobaron
las adecuaciones al Estatuto Organico del Instituto del Fondo Nacional de la vivienda
para los Trabajadores, publicado en el DOF el dia 29 de diciembre del 2009.

Este ordenamiento juridico establece, de manera general, las responsabilidades y
funciones del personal directivo del Instituto. Sobre el tema a discusion, destaca la
creacion de una nueva dependencia del INFONAVIT, nos referimos a la Subdireccion
General de Recaudacion Fiscal.

A esta nueva Subdireccion le han otorgado a través de este Estatuto las facultades
siguientes;

e La recaudacion.

e La fiscalizacion.

e La administracion de aportaciones, y
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La captacion de recursos a traves de fuentes alternas.

Respecto a la recaudacion de los recursos, deberd administrar la base de datos de

patrones Yy trabajadores sobre el pago de las aportaciones y entero de descuentos.

Como fiscalizador, esta nueva Subdireccién tiene entre sus facultades las siguientes:

a)

b)

d)

9)
h)

Ejercer las atribuciones que corresponden al INFONAVIT en su caracter de
organismo fiscal autdnomo.

Dictaminar los créditos fiscales incobrables.

Establecer la politica de contratacién de despachos externos que ayuden en las
tareas de su competencia.

Revisar y sancionar legalmente los actos de autoridad que en materia fiscal emita
el INFONAVIT;

Representar al INFONAVIT ante las autoridades correspondientes por los actos
que realice en su carécter de organismo fiscal autbnomo.

Desahogar las visitas Yy solicitudes de informacion que en materia formule la
Comision de Inconformidades.

Participar en los concursos mercantiles para la tutela de los créditos fiscales.
Resolver sobre las solicitudes y consultas que se presenten sobre el cumplimiento
de obligaciones fiscales ante el INFONAVIT y disefiar e instrumentar
programas de facilidades de pago a los patrones, previa autorizacién del Consejo

de Administracion.

En cuanto a la administracion de aportaciones, tiene la facultad de administrar el

fondo de ahorro y la subcuenta de vivienda de cada trabajador, y coordinar con las

autoridades reguladoras y con los participantes de los Sistemas de ahorro para el retiro,
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la elaboracion, autorizacién y ejecucion de los lineamientos y procedimientos de
operacion, recaudacion y afectacion a la subcuenta de vivienda de los trabajadores.

Ademas de las anteriores facultades, también tiene la tarea de captar recursos a
través de fuentes financieras teniendo la facultad de realizar estudios y analisis de los
mercados financieros, instrumentar alternativas para incrementar los recursos que se
canalizan al programa de crédito; asegurar los recursos financieros proyectados en el
Plan financiero del Infonavit, proveniente de fuentes alternas, Yy administrar las
relaciones del Infonavit con inversionistas, agencias calificadoras y participantes en el
sistema financiero. Una de sus lineas de accion es encontrar fuentes de financiamiento
alternas a los CEDEVIS , menos expuestas a la volatilidad de los mercados financieros,
y maximizar el alcance del Infonavit entre los inversionistas nacionales e
internacionales a un costo de fondeo menor, y con ello incrementar sus metas de
otorgamiento de crédito.

Es importante mencionar que esta dependencia tiene la facultad de emitir los
certificados bursatiles CEDEVIS respaldados por hipotecas originadas por el Instituto
del fondo Nacional de la Vivienda para los Trabajadores. Los recursos provenientes de
la de colocacion de estos certificados se deberan reinvertir en los nuevos créditos que se
otorgaran a los trabajadores derechohabientes.

5.3.6. La Iniciativa de Reforma a la Ley del INFONAVIT de 10 de febrero de 2009

El 10 de febrero del 2009, se presenta por parte del Ejecutivo la Iniciativa de Decreto a
través de la cual se pretende reformar y adicionar diversas disposiciones a la Ley del
Instituto del Fondo Nacional de la Vivienda para los Trabajadores y de la Ley del

Seguro Social, documento en el cual el titular del Ejecutivo Federal expone lo siguiente:
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“El Instituto requiere de reformas para atender con mayor eficacia a los trabajadores de bajos
ingresos, con mayor eficiencia operativa y otras fuentes de financiamiento, se hacen menos
necesarias las contribuciones de seguridad social para impulsar las actividades del instituto.”

Se puede observar de la anterior transcripcion, que el Ejecutivo sefiala, entre otras
necesidades, la busqueda de otras fuentes de financiamiento diferentes a las aportaciones

de seguridad social en materia de vivienda, y se propone:

a) “Que los trabajadores mas jovenes y de menores ingresos puedan complementar con los
recursos de la subcuenta de retiro cesantia y vejez su subcuenta de vivienda y asi poder acceder
a los programas de vivienda.

b) Redistribucion de la subcuenta de vivienda, con un uso flexible y eficiente de acuerdo con las
necesidades que enfrente en su ciclo de vida, ya sea adquisicion de vivienda, enfrentar periodos
de desempleo y gozar de una pension de retiro.

c) Fortalecer las facultades del instituto en su funcién como organismo fiscal autbnomo para
proteger con mayor eficacia el patrimonio de los trabajadores, y

d) Contar con los instrumentos para el manejo eficiente y prudente, consistente con la nueva
estructura de financiamiento, en las que las contribuciones de seguridad social forman una parte
cada vez menor de los ingresos del Instituto, que tomard forma conforme se consolide la
transicion demografica en la poblacidn que atiende el Instituto y, en consecuencia, se estabilice
el crecimiento de la cartera del Instituto”.

Dentro de las anteriores propuestas, sobresale la de fortalecer las facultades del
Instituto en su funciéon de organismo fiscal autonomo, situacion que mas adelante se
comenta.

También se propone reducir gradualmente las aportaciones de vivienda del cinco
al uno por ciento del salario, siendo reasignadas paulatinamente a la subcuenta de
retiro, cesantia y vejez, el 4% restante. La propuesta permitird que el ahorro para el
retito de los trabajadores se encuentre mas diversificado y sin poner en riesgo su
pensién, incrementar los recursos disponibles para el enganche de su vivienda a los
trabajadores mas jovenes y de bajos ingresos.

Otro punto importante de esta iniciativa es que al declararse inconstitucional las
disposiciones del articulo 8° Transitorio de la Ley del INFONAVIT, que establece la

facultad del trabajador de recibir en un solo pago sus aportaciones de vivienda
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acumuladas hasta el tercer bimestre del 1997, abonando las subsecuentes aportaciones al
sistema de pensiones, tuvo un alto costo en erogaciones judiciales por lo tanto al
reformar la Ley se evitarian incurrir en ello.

Busca permitir que el Instituto, tenga la facultad de contraer obligaciones de
pasivos derivados de financiamientos. De esta manera, el Instituto podria endeudarse.
Sobre este punto, Laura Itzel Castillo, entonces Secretaria de Asentamientos Humanos y

Vivienda del Gobierno de México, expreso de forma clara lo siguiente: disponible desde

http://iwwwz2.eluniversal.com.mx/pls/impreso/version_imprimir.html?id_nota=79342&tabla=columa.

“La aprobacion de la iniciativa calderonista significara descapitalizar drasticamente al Infonavit, ya
que se le quitard 80% del ahorro de los trabajadores, ademés de autorizar a la dependencia
endeudarse con terceros (bancos) y que la garantia del pago sea el fondo constituido por 1% de los
trabajadores. Esta situacién encareceria ain mas el crédito, por lo que la posibilidad de obtener
alguno se volveria realmente inalcanzable”

Sin embargo esta iniciativa no ha sido aprobada hasta la fecha, Por el contrario, las
reformas a la Ley del Seguro Social si fueron aprobadas, segln se pudo constatar en la
Gaceta Parlamentaria de la Camara de Diputados, nimero 2696-1, jueves 12 de febrero
de 2009, (2534), disponible desde http://gaceta.diputados.gob.mx., en elacion
principalmente con el problema del Outsourcing.

5.4. EI INFONAVIT deberia dedicarse exclusivamente al otorgamiento de créditos
para vivienda de los trabajadores y dejar su funcién como sujeto activo al Instituto
Mexicano del Seguro Social

En puntos anteriores del presente capitulo, se demostré a través de la evolucion de las
facultades que se han otorgado al INFONAVIT que, si bien es un sujeto activo de la
relacién juridica tributaria, ha tenido tradicionalmente serias limitaciones con respecto a
sus facultades fiscales, pues desde su creacién se dejo a este Instituto como una especie

de sujeto activo menor en comparacion con los demas sujetos que tienen esta naturaleza.
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Esta condicion ha venido a impactar de manera negativa en el cobro de las
aportaciones de seguridad social en materia de vivienda, perjudicandose con ello, en
especial a los trabajadores y en general, a la sociedad. En virtud de lo anterior, a
continuacion se mencionan las ideas principales de este trabajo de investigacion.

5.4.1. El incremento de las atribuciones del Instituto y el proceso de unificacion a
través de Sistema Unico de Autodeterminacion, como auxilio al INFONAVIT

En paginas anteriores se ha podido constatar los esfuerzos que se han realizado, tanto en
materia legislativa y reglamentaria, para otorgarle al INFONAVIT facultades plenas que
le permitan cumplir debidamente con su funcion de sujeto activo de la relacion
tributaria.

En la actualidad, el Instituto cuenta ya, entre otras, con las siguientes facultades
tributarias:

e Abhora tiene la posibilidad de determinar créditos fiscales.

e Cobrar y recaudar las aportaciones de seguridad social en materia de vivienda,

asi como calcular sus recargos.

e Llevar a cabo sus cobros a través de la facultad econdmica coactiva, sin

necesidad de la intervencion de otras autoridades fiscales.

e Realizar facultades de comprobacion, como son la visita domiciliaria y la

revision de gabinete.

¢ Resolver los recursos que los contribuyentes interpongan, cuando impugnen un

acto fiscal del INFONAVIT.

o Establecer en forma presuntiva el monto de las aportaciones omitidas.
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e Revisar el dictamen emitido por Contador Publico autorizado en materia de
INFONAVIT.

e Resolver en relacion con las solicitudes de prescripcion y caducidad planteadas
por los patrones.

o Determinar la existencia y alcance de las obligaciones que los patrones no hayan
cumplido debidamente, autorizandose ahora al Instituto aplicar cualquier dato
con que cuente, e inclusive, con los datos que le puedan aportar otras
autoridades fiscales.

e Otra importante situacion que supone viene a impactar favorablemente el cobro
de sus aportaciones de seguridad social en materia de vivienda, consiste en la
virtual homologacion de las dos bases de cotizaciéon, la del INFONAVIT vy la del
Instituto Mexicano del Seguro Social.

e Ahora también se han regulado con exactitud las facultades y competencias de
sus organos internos, y con ello evitar que, como en el pasado, los juicios se
perdieran por parte del Instituto por no tener bien precisada dichas

competencias.

También puede el Instituto imponer las sanciones y multas correspondientes al
patron por omisiones en el cumplimiento, sin que por fin, tenga que intervenir la

Secretaria de Hacienda y Crédito Publico.

Registrar e inscribir a los patrones omisos.

Puede también determinar ahora la responsabilidad solidaria.

Tramitar y resolver sobre cuestiones relativas a la garantia del interés fiscal.
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Como se puede observar, aunque tuvieron que pasar mas de tres décadas a partir de
su creacion, finalmente al INFONAVIT se le han otorgado la mayoria de las facultades
que tienen los demas sujetos activos de la relacién tributaria, y en casi todas ya no
requiere de la participacion de otras autoridades administrativas y fiscales.

En este sentido, desde mi punto de vista, Unicamente faltaria otorgarle al
NFONAVIT la facultad para poder querellarse directamente por delitos en materia de
seguridad social ante el Ministerio Publico correspondiente, tal y como lo puede hacer
ya desde el afio 2002 el Instituto Mexicano del Seguro Social y desde siempre la
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, lo anterior basado en Cfr. Articulo 305 de la
Ley del Seguro Social y articulo 92 del Codigo Fiscal de la Federacion, y Para ello,
tendria que reformarse la Ley del INFONAVIT e incluir un capitulo respectivo sobre
este tipo de delitos, tal y como se hizo con la reforma del afio de 2001 a la Ley del
Seguro Social.

También a partir de las reformas de 1997 se introducen las siguientes facultades a
favor del INFONAVIT y obligaciones para patrones o dependencias gubernamentales:

e Se le otorga facultad del INFONAVIT de firmar convenios de coordinacion y
colaboracion con los demas sujetos activos de la relacién tributaria, incluso, con
autoridades fiscales estatales y municipales.

e Se les obliga a todas las dependencias, tanto publicas como privadas, a
proporcionar al INFONAVIT la informacion estadistica, censal y fiscal que el
Instituto les requiera.

e Se introduce también la posibilidad de que el INFONAVIT celebre convenios de

coordinacion con el Instituto Mexicano de Seguridad Social para que sea esta
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altima Institucién la que determine y emita este tipo de liquidaciones y sean
notificadas junto con el seguro de retiro, cesantia en edad avanzada y vejez, lo
cual viene a simplificar estos tramites.

e Se logré la vinculacion de tres Instituciones responsables de la seguridad social
el IMSS, INFONAVIT vy el Instituto de Seguridad y Servicios Social de los
Trabajadores del Estado (ISSSTE), en el Sistema de Ahorro para el Retiro (
SAR), atn y cuando no fue posible integrar al ISSSTE, tal y como ha quedado
sefialado en puntos anteriores de este trabajo de investigacion.

e Se establecieron mecanismos para la unificacion de la informacion
correspondiente a la identificacion de los datos y al registro de movimientos de
los patrones y trabajadores, lo que permitio la emision conjunta de células de
determinacion INFONAVIT-IMSS.

Ademas del incremento de las facultades del Instituto que anteriormente se sefialan,
tanto el ejecutivo, el legislativo y las autoridades del IMSS y del INFONAVIT, buscaron
a partir de 1997 consolidar un nuevo sistema de seguridad social y realizar el Proceso de
Unificacion INFONAVIT-IMSS.

Como ya se ha mencionado, a traves de este proceso se logré gque existiera un solo
procedimiento y numero de de afiliacion, la misma base de cotizacion, una sola
liquidacién de cuotas obrero-patronales, la misma fecha de pago y finalmente, el mismo
procedimiento de determinacion mediante el llamado Sistema Unico de
Autodeterminacion (SUA).

Se sefiala que los logros que se han alcanzado a partir de esta unificacion, obtenido
el 15 de noviembre del 2010, en Recaudacién de contribuciones y administracion de

cuentas individuales, el caso de México, seminario AIOS —FIAP desde
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http://www.fiap.cl/p4_fiap/site/artic/20030512/asocfile/ASOCFILE0720030512142947.
ppt#533 son los siguientes:

a) Se simplificaron los trabajos administrativos de los institutos de seguridad social,
tanto del INFONAVIT, como del IMSS.

b) También se simplifica las labores administrativas de los patrones, pues el SUA
provee a éstos de las herramientas automatizadas para garantizar que la
informacion y la suma de las cuotas y las aportaciones individuales sean
procesadas con la calidad necesaria para que pueda ser individualizada,
determina el pago de aportaciones extemporaneas asi como diferencias
ocasionadas por errores u omisiones.

c) Como resultado de la utilizacion del sistema a partir de julio de 1997, el monto
de lo recaudado por arriba de lo presupuestado pasé de 95.2 millones de ddlares,
de diciembre del 2006 a 193.5 millones a finales de diciembre de 1997, la
recaudacion del INFONAVIT por el simple hecho de ser realizada por el IMSS
aumento en un 60% de junio de 1997 a agosto del mismo afio.

5.4.2. EI INFONAVIT continta sin cumplir debidamente con su funcién de sujeto
activo de la relacion tributaria
Hasta aqui, hemos sefialado los avances legislativos y reglamentarios que se
tuvieron que realizar para que el Instituto tuviera al menos, casi las mismas facultades
que tienen otros sujetos activos de la relacién tributaria, que si han demostrado la
capacidad de cobro de sus contribuciones, tal como es el caso del Instituto Mexicano del
Seguro Social, cuya naturaleza juridica es muy similar a la del INFONAVIT.

No obstante lo anterior, continuamos pensando que el INFONAVIT no tiene la

capacidad de actuar como un verdadero sujeto activo de la relacion tributaria, a pesar de
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todas las facultades que se le han otorgado con el paso del tiempo, todo esto, en
perjuicio principalmente de los trabajadores y en general, de la sociedad.

Lo anterior es asi, porque el Instituto no tiene ni la infraestructura, ni los recursos
humanos de que disponen los demas sujetos activos, y como consecuencia no tiene la
capacidad para actuar como un sujeto activo exitoso que cumpla debidamente con la
recaudacion de sus aportaciones de seguridad social en materia de vivienda.

Con la finalidad de demostrar esta afirmacion, que constituye la hipotesis medular
de este trabajo de investigacion, a continuacion se precisan las siguientes cuestiones:

A) En primer lugar, la diferencia de personal que se dedica a la recaudacion de
aportaciones de seguridad social entre el INFONAVIT y el IMSS es abismal.

Basta con realizar una simple comparacion entre el numero de personal que conforma la
plantilla de la Subdireccion General de Recaudacion Fiscal del INFONAVIT, que en
total son 175 trabajadores, informacion obtenida mediante el Sistema de Cuentas Claras
del INFONAVIT con numero de folio 20102907, realizada 20 de octubre del 2010,
atendida por la Unidad de Enlace del INFONAVIT, con el personal que labora en la
Direccion de Incorporacion y Recaudacion del Instituto Mexicano del Seguro Social,
que en total son 18,819 obtenida el 25 de octubre del 2010 desde informacion de
Magnitud de los servicios personales del personal activo
ttp://mwww.imss.gob.mx/NR/rdonlyres/591037E3-DFAA-4295-BED1
FOBFADDDC?2/0/capl_2010. Es decir, existe una diferencia 99.07% de diferencia entre
ambas instituciones.

B) La nueva estructura perjudica y van a dar seguimiento Unicamente a través del

escritorio.



La necesidad de otorgar mayores atribuciones al INFONAVIT... 119

C) EIl Instituto continda requiriendo del apoyo y coordinacion de otros sujetos
activos, en especial del Instituto Mexicano del Seguro Social, conforme a los siguientes
datos que confirman esta aseveracion:

1) EI IMSS, le cobra al INFONAVIT por concepto de servicio de emision de las
cédulas de liquidacion a los patrones, la cantidad de $4.25 pesos por cotizante.
Informacion solicitada ante el Instituto Mexicano del Seguro Social a través del
INFOMEX Gobierno Federal, con nimero de folio 0064101174910, realizada
21 de julio del 2010.

2) En este sentido, se sefiala que el INFONAVIT dentro de su Presupuesto de
Ingresos y Egresos de 2010, tiene contemplado un presupuesto base de $544.4
millones de pesos para cubrir los servicios del IMSS, por la emisién y
notificacion de las liquidaciones para el cobro de las aportaciones del 5% vy
descuentos a los trabajadores por concepto de amortizacion de créditos, asi
como por las liquidaciones de seguro de retiro, cesantia en edad avanzada y
vejez, Es importante mencionar que la cantidad de $544.4 millones de pesos que
se sefialan con anterioridad, representa un incremento con relacion a lo
autorizado en 2009, del 5.8% equivalente a $29.9 millones de pesos,
presupuesto de ingresos y egresos 2010, obtenido el 10 de noviembre 2010
desde www.infonavit.gob.mx.

3) También el INFONAVIT recibe el apoyo del IMSS para llevar a cabo facultades
de comprobacion y para la fiscalizacion tiene un presupuesto base de $155.9
millones, y en caso de requerirse, un presupuesto complementario de 6.7

millones de pesos, para un gasto total de $162.6 millones. presupuesto de
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ingresos y egresos 2010, obtenido el 10 de noviembre 2010 desde
www.infonavit.gob.mx.

4) D) Es importante mencionar que esta dependencia del INFONAVIT con respecto
del Instituto Mexicano del Seguro Social genera otro tipo de problemas, como es
el caso de que el Sistema Unico de Autodeterminacion (SUA), no proporciona
los datos de calidad requeridos para el INFONAVIT.

El antecedente de esta problematica se inicia cuando el INFONAVIT considerd
necesario contar con un diagnostico independiente de la situacion operativa y financiera
del Instituto, con la finalidad de contar con datos de calidad y con la oportunidad
requerida, de los movimientos de afiliacion de trabajadores y patrones que le provee el
IMSS. Para ello, presentd un proyecto a las autoridades del IMSS.

Este modelo presentado por el INFONAVIT se llam6 “Macro Concepto de
Recaudacion Fiscal INFONAVIT-IMSS, mismo que fue formulado por la Consultoria
Mckinsey & Co., la cual realizo el estudio para conocer la eficiencia del Sistema Unico
de Autodeterminacion (SUA), en relacion con las necesidades del INFONAVIT, asi
como los procesos de origen del crédito, recuperacion de cartera, y el proceso de
recaudacion fiscal.

Los resultados de este estudio establecen que el INFONAVIT contaba con un nivel
de desempefio alto, no obstante, la dependencia que se tiene IMSS en la determinacion
del pago, asi como la oportunidad con la que se recibe la informacion y los recursos del
mismo. Sin embargo, determind lo siguiente segin Macro Concepto de Recaudacion
Fiscal  Infonavit-IMSS obtenido el 20 agosto del 2010 desde
http://bitacoragestion.infonavit.org.mx/irj/servlet/prt/portal/prtroot/com.sap.portal.navig

ation.portallauncher.anonymous.


http://www.infonavit.gob.mx/
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a) “Recomend6 la mejora de los procesos compartidos con el IMSS.

b) El desarrollo de un sistema de pago en linea.

C) Calibrar los criterios de originacion del crédito, privilegiando aun mas la relacion laboral.
d) Fortalecer el proceso de cobranza fuera de nomina.

e) Desarrollar un seguro de proteccion de pagos que cubra la morosidad que se genere
como consecuencia de la identificacion no oportuna de la pérdida de la relacién laborar.

f) Y por Gltimo explorar la alternativa de que sea el INFONAVIT quien determine el
pago y envie las facturas en linea a los patrones”.

De las anteriores propuestas del estudio, se puede observar que en el inciso €) se
recomienda como una alternativa, que sea el propio INFONAVIT quien determine el
pago y envio de las facturas en linea a los patrones, situacion que desde mi punto de
vista, y por mi experiencia personal, considero que no es viable, porque como ya se ha
mencionado, el Instituto no cuenta con el numero de personal, ni la experiencia, ni la
estructura para realizar una tarea de esta envergadura.

Es mas, el propio estudio realizado sefiala que el Instituto Mexicano del Seguro
Social realiza bien su tarea de cobranza, pues el patron le da prioridad al pago de cuotas
de seguridad social, sabe que en poco tiempo estara recibiendo la solicitud de pago
acompafada de sus accesorios, asi como también cuenta con un equipo de auditores y
notificadores para realizar este trabajo. Por eso consultora Mckinsey & Co. lo calificd
como un servicio con un nivel de desempefio alto segln el estudio de Macro Concepto
de Recaudacion Fiscal Infonavit-IMSS .

El proyecto realizado por Mckinsey & Company fue analizado con el propésito de
verificar su viabilidad técnica, financiera e institucional. El proyecto asume el desarrollo
de los siguientes puntos:

e Eficientar la administracion de la base de datos de empresas y trabajadores.

e Dar servicios a la base de datos de empresas y trabajadores.
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e Facilitar los procesos de afiliacion, emision y evolucion de la herramienta de

recaudacion.

En el desarrollo del planteamiento se asumio que tanto el INFONAVIT como el
IMSS:

e Interactlian como socios de negocio.

e Cuentan con una base de datos comun, de alta calidad, oportunidad

confiabilidad, relativa a patrones y trabajadores.

e Ambas instituciones estan interesadas en mejorar el servicio que proporcionan a

sus derechohabientes y usuarios.

Con estos resultados, de entre los que destaca el de convenir mejoras en procesos
con el Instituto Mexicano del Seguro Social para beneficio de ambas Instituciones, el
Instituto solicitd el apoyo al IMSS para que se realizaran modificaciones al SUA, y de
esta manera, se adaptara a las necesidades del INFONAVIT, sin embargo, el IMSS se
negd a cumplir con esta solicitud, arguyendo que tiene “... restricciones legales y
sindicales que a corto plazo le impiden considerar el modelo propuesto por el
INFONAVIT”.

Se solicité al INFONAVIT me diera a conocer las restricciones legales y sindicales
que le impidieron al IMSS considerar la propuesta del proyecto llamado “Macro
concepto de Recaudacion Fiscal INFONAVIT-IMSS” mediante la Sistema de Cuentas
Claras del INFONAVIT con namero de folio 20097657, atendida el 7 de enero del

2010, por la Unidad de Enlace del INFONAVIT, contestando lo siguiente:

“Sobre el particular sefialo a usted la imposibilidad de atender su peticion, dado que, si bien el
Infonavit present6 e impulsé el proyecto mencionado, no entr6 en detalle de las restricciones legales
y sindicales argumentadas por el IMSS, dando por aceptadas dichas restricciones”
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Como se constata, la respuesta no es satisfactoria, puesto que no permite conocer
cuéles fueron estas restricciones legales y sindicales, no obstante, se supone que se trata
de las limitantes que tiene el IMSS en la contratacion de personal de confianza.

La alternativa que busca el INFONAVIT por el momento, que no le cause un alto costo
es:

e Firmar un nuevo convenio con el IMSS que garantice la calidad y oportunidad de

la informacion para mejorar el servicio a patrones y trabajadores.

e Realizar el diagnostico de la autonomia operativa del INFONAVIT, con el

propdsito de establecer acciones y proyectos para mejorar la operacion actual.

Por otra parte, es de mencionarse que uno de los aspectos que vienen a incrementar
la dependencia del Instituto con el IMSS, consiste en que PROCESAR le envia primero
al IMSS los datos relativos de registro, traspasos, y recaudacion de las AFORES, y éste
después se las envia al INFONAVIT, causando con esto un retraso en la informacién
necesaria para constatar el cumplimiento del pago de las aportaciones de seguridad
social en materia de vivienda. Procesar es el controlador central del modelo operativo
mexicano, y se encarga de concentrar la informacion de la recaudacion de las
aportaciones y distribuirla a las AFORES, reporta semanalmente al Instituto Mexicano
del Seguro Social, los pagos patronales recibidos y el Instituto se encarga de requerir a
los empleadores. Situacion que no ocurre con el INFONAVIT, es aqui donde se requiere
mejorar la eficiencia, oportunidad y calidad de sus procesos de recaudaciéon, como lo
sefiala bitdcora 2007-2012 del macroconcepto de recaudacion fiscal. Obtenido el 20 de

diciembre del 2010 desde www.INFONAVIT, que contiene lo siguiente:

a) “Bimestralmente se reciben de unos ocho millones de movimientos afiliatorios, de los cuales 1.4
millones (17%) tienen atraso.


http://www.infonavit/

La necesidad de otorgar mayores atribuciones al INFONAVIT... 124

b) Afectan la eficiencia de los procesos de administracion de cartera y cobranza que permiten
disminuir la cartera vencida.

c) Generan actos de molestia a los acreditados por cobros no procedentes al tener una relacion
laboral vigente no actualizada.

d) Son base para actualizar la historia laboral que es determinante para el proceso de
precalificacion y tramite de crédito”.

Las repercusiones de las carencias en su sistema se sefialan en el libro completo de
la Bitacora de Gestion del INFONAVIT. Obtenido el 20 de diciembre del 2010 desde
http://bitacoragestion.infonavit.org.mx/irj/servlet/prt/portal/prtroot/com.sap.portal.navig
ation.portallauncher.anonymous, cuando menciona que ésta forma se operar, ocasiona
que se presenten diferencias en los procesos de recaudacion fiscal, dan pie a acciones no
validas de cobranza fiscal, ocasionando actos de molestia a empresarios generando
costos innecesarios al Instituto, no hay eficiencia en los procesos, las diferencias de los
grandes contribuyentes representan un 2% que terminan en una aclaracion sin pago. La
aplicacion de pagos se vuelve lenta mas de quince dias por el tiempo que tarda
PROCESAR en analizar la informacion del SUA.

Existe un sentimiento por parte de los trabajadores en el sentido de que el Instituto
no cobra debidamente las aportaciones de seguridad social en materia de vivienda. Esto
se ejemplifica debidamente con la tesis que a continuacion se transcribe, en relacion a un
juicio iniciado por un trabajador, que buscaba cobrar de manera directa las aportaciones
que el INFONVIT no cobraba. Desafortunadamente para el trabajador, que se supone es
el beneficiario de éstas, los tribunales federales sefialaron de manera muy clara que el
Unico que puede cobrar estas aportaciones es el Instituto y no el trabajador de forma
directa, toda vez que estas aportaciones son contribuciones de caracter fiscal.

Es decir, a pesar de la insatisfaccion de los trabajadores con respecto a la falta de
cobro debido de estas aportaciones, el unico que puede cobrarlas desafortunadamente es

el INFONAVIT, tal y como lo sefiala la Tesis que se encuentra ubicada en el Semanario


http://bitacoragestion.infonavit.org.mx/irj/servlet/prt/portal/prtroot/com.sap.portal.navigation.portallauncher.anonymous
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Judicial de la Federacion y su Gaceta, Novena Epoca, Instancia: Tribunales Colegiados
de Circuito, Tesis: 1.30.T. 29 L, Materia Laboral, Tesis Aislada, Mayo de 1996, p. 644,

No. de Registro: 202435.

“INFONAVIT. APORTACIONES AL, POR SER APORTACIONES DE CARACTER FISCAL, EL
UNICO FACULTADO PARA RECLAMAR SU PAGO ES DICHO INSTITUTO.- derecho de los
trabajadores a una habitacién, que la Ley Federal del Trabajo prescribe y regula en dieciocho
preceptos contenidos en su capitulo 111, del titulo cuarto que comprende "Derechos y Obligaciones de
los Trabajadores y de los Patrones", deriva de lo dispuesto en los dos primeros parrafos de la fraccion
XII, del apartado "A" del articulo 123 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.
La obligacién que en la materia impone a los patrones se cumple, segin el precepto constitucional
citado, mediante las aportaciones que éstos hagan al Fondo Nacional de la Vivienda, encontrandose
regulada esa obligacién con mayor amplitud, en el articulo 29 de la Ley Reglamentaria del Instituto
del Fondo Nacional de la Vivienda para los Trabajadores. El objeto del Instituto aludido, conforme lo
dispone el articulo 30. de la Ley Reglamentaria en cita es establecer y operar un sistema de
financiamiento que permita a los trabajadores obtener un crédito barato y suficiente para la
adquisicion en propiedad de habitaciones cémodas e higiénicas, la construccion, reparacion,
ampliacién o mejoramiento de sus habitaciones, el pago de pasivos contraidos por los conceptos
anteriores y la coordinaciéon y financiamiento de programas de construccién de habitaciones
destinadas a ser adquiridas en propiedad por los trabajadores. Congruentemente con los preceptos
invocados y con el objetivo del Instituto, el articulo 30 de la aludida Ley establece el caracter fiscal
de las aportaciones en mencion, al disponer que: "Las obligaciones de efectuar las aportaciones y
enterar los descuentos a que se refiere el articulo anterior, asi como su cobro, tienen el caracter de
fiscales." Lo anterior, aunado a que el articulo 20. del Cédigo Fiscal de la Federacion establece que
las contribuciones se clasifican en impuestos, aportaciones de seguridad social, contribuciones de
mejoras y derechos, y que las segundas son las contribuciones establecidas en la ley a cargo de
personas que son sustituidas por el Estado en el cumplimiento de las obligaciones fijadas por la ley
en materia de seguridad social o las personas que se beneficien en forma especial por servicios de
seguridad social proporcionados por el mismo Estado, lleva a concluir que la obligacion a cargo del
patrén de aportar al INFONAVIT las cuotas mencionadas, por disposicion expresa de la ley tiene el
caracter de contribucion de caracter fiscal, por lo que, el Gnico que puede demandar y obtener su
pago es dicho Instituto, y no el trabajador en  forma directa”
TERCER TRIBUNAL COLEGIADO EN MATERIA DE TRABAJO DEL PRIMER CIRCUITO.
Amparo directo 823/96. Francisco Javier Martinez. 21 de febrero de 1996. Unanimidad de votos.
Ponente: Sergio Novales Castro. Secretario: José Elias Gallegos Benitez.

Lo que es peor, esta requiriendo la contratacion de despachos privados y auditores
externos, que es un gasto que podria ahorrarse si pudiera el Instituto cumplir
debidamente con sus obligaciones recaudatorias, lo anterior se sefiala en su Bitacora de
transparencia.  Obtenido el 15 de noviembre del 2010  desde
http://bitacoragestion.infonavit.org.mx/irj/servlet/prt/portal/prtroot/com.sap.portal.navig

ation.portallauncher.anonymous.
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Con respecto a estos temas, ya se habia comentado que anteriormente era el
Departamento de Verificacion el que se encargaba, entre otras cosas, de hacer la
cobranza, tanto de la Cartera de Trabajadores Acreditados a los que se les habia
otorgado un crédito para vivienda, como de las aportaciones de seguridad social en
materia de vivienda, lo cual venia a constituir un labor sumamente dificil de cumplir
debido a la poca cantidad de trabajadores del INFONAVIT para estos menesteres.

En otras palabras, ahora que el INFONAVIT cuenta practicamente con las mismas
facultades de los demas sujetos activos, y que por lo tanto, se supone que puede hacer
por si mismo el trabajo de un sujeto activo de la relacion tributaria, esta contratando
para hacer las labores de fiscalizacién a despachos privados, y hasta fines del afio
pasado, tenia contratados 18 despachos formalizados contractualmente, con la finalidad
de apoyar las actividades de fiscalizacion, formalizados contractualmente, tal como fue
informado en atencion a la solicitud de Informacion con No. de Folio 20102907, emitida
con fecha 20 de octubre de 2010, presentada ante la Unién de Enlace del INFONAVIT,
en el sitio de transparencia “INFONAVIT-Cuentas Claras desde www.infonavit.org.mx.

Todo esto comenzd, al no contar con personal para realizar las tareas de
fiscalizacion, pues se llevo a cabo una liquidacion del personal que por servicios
profesionales realizaba esta tarea en el 2002, dejando pendiente el programa de
auditorias directas, decidiendo contratar despachos externos, que le permitieran sustituir
los costos fijos de una plantilla de personal, por costos variables al pagar a los
despachos por accion ejecutada.

Sin embargo, el Instituto se enfrentd a otro problema mas en relacion con la
cobranza fiscal, pues no se le daba seguimiento correcto por parte de su personal, y

supuestamente por esta razon, se contrataron mas despachos externos, su proyecto de
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Nueva cobranza Fiscal Integral en el afio 2005, éste  proyecto contemplaba la
realizacion de los siguientes servicios:

¢ Notificacion personal de adeudos fiscales.

e Aplicacion del procedimiento administrativo de ejecucion hasta la etapa de
remate de bienes embargados o intervencion de la caja de negociaciones
embargadas.

e Formacion de expediente para la determinacion de omisiones o la conclusion de
los procedimientos de cobro coactivo.

En este sentido, se firmaron catorce contratos para realizar estas actividades,
asignando un presupuesto para la Gerencia de Fiscalizacion por el ejercicio del 2006 de
$ 128, 999,965.51.

5.4.3. EI INFONAVIT debe concentrarse en su funcién principal y dejar al
Instituto Mexicano del Seguro Social cobrar las aportaciones de seguridad social en
materia de vivienda
Finalmente, se hace referencia al punto medular de la falla que tiene el INFONAVIT
como sujeto activo de la relacidn tributaria, y que consiste, desde mi punto de vista, en el
incumplimiento de sus obligaciones de cobro oportuno de las aportaciones de seguridad
social en materia de vivienda, a pesar de los esfuerzos que se han venido haciendo en
este sentido.

Es importante mencionar que diferentes autoridades del Instituto han sefialado
grandes avances en el tema de la fiscalizacion. Como ejemplo de lo anterior, se citan los

siguientes:
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a) En el Plan Financiero 2010-2014 de INFONAVIT, se sefiala que el Instituto
recaudd el 91% de las aportaciones obrero-patronales y amortizaciones, se ejercieron
acciones de fiscalizacion para gestionar el cobro de los importes que correspondan a los
derechos de los trabajadores, lo anterior lo sefiala el PLAN FINANCIERO 2010-2014,
2.1.3. Recaudacion fiscal, desde http://informavit.infonavit.org.mx/spip.php?article745

b) En el Foro de Especialistas de Seguridad Social, celebrado en la ciudad de
México en junio del afio de 2010, el Lic. Benjamin Ramirez Garcia, Gerente Sr.
Tlalnepantla, Estado de México, del INFONAVIT, menciond los siguientes datos:

e Administra informacién de méas de 15 millones de trabajadores activos.

e Administra informacion de méas de 839,000 empresas.

¢ Realiza al afio més de 3,000 intervenciones de cuentas.

e Realiza al afio més de 580,000 notificaciones de creditos fiscales.

o Registra al bimestre, en promedio, 379,000 movimientos afiliatorios de patrones.

e Registra al bimestre, en promedio, 14 millones de movimientos afiliatorios de

trabajadores.

e Ingresa al afio méas de 92,000 millones de pesos por recaudacion y 6,300 millones

de pesos por fiscalizacion.

A pesar de lo anteriormente mencionado, surge la duda con respecto a estos datos,
por mi experiencia laboral en el Instituto por méas de 13 afios y la falta de personal, e
inclusive, es de llamar la atencion en este sentido que ante la negativa del IMSS a firmar
un convenio para trabajar de forma conjunta en lo relativo a la fiscalizacion y cobranza
coactiva, que ya se ha comentado con anterioridad, el INFONAVIT comenz6 a contratar

despachos externos en sustitucion del personal que por honorarios estaban adscritos a las
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diferentes areas de fiscalizacion, sefialado en Programa Nacional de Fiscalizacion,
Bitacora  2001-2006.Obtenido el 20 de agosto del 2010 desde
http://informavit.infonavit.org.mx.

Lo anterior, se corrobora perfectamente con lo sefialado por la entonces Jefe del
area Juridica del INFONAVIT la Lic. Maria de la Paloma Ferrer Guerra en Querétaro,
durante el XIII Congreso Nacional de la Academia Mexicana de Derecho Fiscal,

celebrado del 7 al 9 de mayo del 2010, en el que se cité en medularmente lo siguiente:

“Por su parte el Instituto esta tratando de cambiar la antigua cultura tributaria, donde la presencia
fiscalizadora era poco exigible o en ocasiones inexistente, pagaban los patrones que querian y los
gue no, esperaban una notificaciéon del Instituto que nunca llegaba. Incluso entre los empleadores
(patrones) existia la siguiente consigna: ‘Paga inmediatamente tus obligaciones con el SAT, las del
IMSS son urgentes porque te las exigiran en muy poco tiempo, las del INFONAVIT, ni cuenta se dan
de que las debes ”.

En lo personal, me resulta muy esclarecedora esta afirmacion, dicha para el pablico
en general, puesto que se reconoce, en pleno afio 2010, la necesidad de cambiar la
antigua cultura tributaria, consistente en que los patrones tenian la visién de pagar
primero otros tributos, antes que al INFONAVIT. De ahi esa forma de decirlo: “paga
inmediatamente tus obligaciones con el SAT, las del IMSS son urgentes porque te las
exigiran en muy poco tiempo”, y lo que es mas contundente: “las del INFONAVIT, ni
cuenta se dan de que las debes”.

Esta especie de vox populi que los funcionarios del Instituto mencionan, no es otra
cosa que el reconocimiento de las dificultades que ha tenido el INFONAVIT desde su
creacion para realizar debidamente el cobro de las aportaciones de seguridad social en
materia de vivienda. Sin embargo, se enfatiza que este reconocimiento se da en pleno
afio 2010, es decir, cuarenta afios despues de la creacion del Instituto, lo que evidencia
sin duda, el fracaso del INFONAVIT como sujeto activo de la relacion juridica

tributaria.
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CONCLUSIONES
En virtud de todo lo anteriormente sefialado, y toda vez que ha quedado debidamente
demostrada la hipotesis consistente en que el INFONAVIT no cumple debidamente
como sujeto activo de la relacién tributaria, en detrimento no solo del trabajador, sino de
toda la sociedad en su conjunto, realizo la siguiente propuesta:

A. Que el INFONAVIT deje de ser sujeto activo de la relacion tributaria, y que
retome en exclusiva su funcion para la que fue creado, otorgar créditos a los trabajadores
para que estos puedan acceder a una vivienda digna y decorosa, es decir, que el Instituto
regrese a cumplir con su funcion social.

B. Que sea el Instituto Mexicano del Seguro Social sea quien realice el cobro total
de las aportaciones de seguridad social, incluyendo las aportaciones en materia de
vivienda.

C. Que se le faculte al Instituto Mexicano del Seguro Social para realizar este tipo de
cobros, asi como la fiscalizacion y la determinacion de los créditos fiscales, y en general
todas las capacidades que sean necesarias para que éste ente pueda cobrar debidamente
también las aportaciones de seguridad social en materia de vivienda, lo cual se hara de
manera exitosa, tal y como lo ha venido haciendo con sus propias aportaciones de
seguridad social.

Es importante mencionar, que el Instituto Mexicano del Seguro Social no tendra
ninguna dificultad para llevar a cabo estas tareas, puesto que ya cuenta con la
informacion, la estructura, el personal, la experiencia, el sistema para hacer esta tarea
debidamente, sin que se le exija mayores esfuerzos administrativos, toda vez que seguira

cobrando las mismas aportaciones de seguridad social, y Unicamente agregara el cobro
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de las aportaciones en materia de vivienda, que ahora ya tienen las mismas
caracteristicas, inclusive, la misma base de cotizacion.

En otras palabras, dejar al IMSS esta tarea tiene las siguientes ventajas

e EI Mexicano del Seguro Social, cuenta con la estructura.

e Tienen la plantilla de personal con la experiencia y la capacitacion.

e Ya no requiere invertir en sistema, cuenta con el sistema Unico de
autodeterminacion, sistema que emite la factura para el pago de las aportaciones.

e Dejara de desviar recursos en acciones que concluyen con una aclaracion de
pago.

e Los servidores publicos que ocupan los puestos de la Subdireccion General de
Recaudacion Fiscal del INFONAVIT revisaran desde su escritorio, el Instituto
Mexicano de Seguro Social no.

e El personal de los despachos externos no se involucrara con la responsabilidad
que lo hace el personal del IMSS.

e Presupuesto asignado para cubrir servicios de emision y notificacion de las
liquidaciones para el cobro del 5% al IMSS son $ 544.4 millones mas 162.6
millones para las acciones de fiscalizacion, mas 374.3 millones para atender
todas las acciones y estrategias de cobranza Yy recuperacion de cartera, si se
integran estos dos organismos, el beneficio para el INFONAVIT se ampliara a

su recuperacién de cartera.
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