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Introduccién

La seguridad social es una institucion nacida de la solidaridad humana, que se manifiesta
en la reaccion de ayudar a personas o grupos en estado de necesidad, como lo es la clase
trabajadora que estéd expuesta a una serie de eventos que pueden propiciar la disminucion
o la pérdida de las facultades para seguir generando recursos para subsistir, 0 hasta la
muerte y con ello, dejar a su familia en estado de extrema necesidad. La seguridad social
hoy se ve como un derecho ineludiblemente disfrutable para cualquier trabajador y para sus
beneficiarios, pues aun en los instrumentos internacionales como los convenios! esta

plenamente reconocido, incluyendo la Declaracién Universal de Derechos Humanos?.

La Oficina del Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Derechos Humanos?®
(ACNUDH por sus siglas en inglés), ha observado los elementos principales de este
derecho?, a saber:
Disponibilidad: es necesario que la legislacion interna contemple un sistema de
seguridad social para garantizar que las prestaciones se administran y supervisan
eficazmente.
Nivel suficiente: las prestaciones, ya sean en efectivo o en especie, deben

ser suficientes en importe y duracion a fin de que todos puedan ejercer sus derechos

1 Convenios de la Organizacion Internacional del Trabajo (OIT) suscritos por México y fechas de su publicacion
en el Diario Oficial de la Federacion: Convenio no. 17, relativo a la reparacién de los accidentes del trabajo
(03/07/1935), Convenio no. 12, relativo a la indemnizacion de los accidentes del trabajo en la agricultura
(21/12/1937), Convenio no. 42, relativo a la reparacion de enfermedades profesionales (25/09/1937), Convenio
no. 102, relativo a la norma minima de seguridad social (21/12/1959) y Convenio no. 118, relativo a la igualdad
de trato de nacionales y extranjeros en materia de seguridad social (15/02/1978).

2 Instrumento fundante a nivel internacional, del reconocimiento de los derechos humanos de todas las personas
qgue en su articulo 22 establece: “Toda persona, como miembro de la sociedad, tiene derecho a la seguridad
social, y a obtener, mediante el esfuerzo nacional y la cooperacion internacional, habida cuenta de la
organizacion y los recursos de cada Estado, la satisfaccion de los derechos econdémicos, sociales y culturales,
indispensables a su dignidad y al libre desarrollo de su personalidad.” (Enfasis afiadido).
https://www.un.org/es/about-us/universal-declaration-of-human-rights

También el Pacto Internacional de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales, numeral 9 reconoce: “Articulo
9. Los Estados Partes en el presente Pacto reconocen el derecho de toda persona a la seguridad social,
incluso al seguro social.”

3 La Oficina del Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Derechos Humanos es parte de la Secretaria
de las Naciones Unidas y coadyuva con los esfuerzos de la organizacion para promover y proteger los derechos
humanos. La lidera el Alto Comisionado, que es el principal funcionario de las Naciones Unidas para los
derechos humanos, cuya asignacién depende del Secretario General de la ONU. https://acnudh.org

4 https://www.ohchr.org/es/social-
security#:~:text=El%20derech0%20a%20la%20seguridad%20social%20est%C3%A1%20recogid0%20en%20
numerosos,para%?20garantizar%20una%20vida%20digna.
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a la proteccion y asistencia familiar, a un nivel de vida adecuado y a la atencion de
salud.

Asequibilidad: los costos directos e indirectos relacionados con las cotizaciones
deben ser asequibles para todos y no deben comprometer el ejercicio de otros
derechos reconocidos en el Pacto.

Accesibilidad: todas las personas deben estar cubiertas por el sistema de
seguridad social, incluidas las personas pertenecientes a los grupos mas
desfavorecidos o marginados, sin discriminacion. Las prestaciones también deben

ser accesibles.

De estos elementos, vemos que a nivel internacional la seguridad social esta reconocida
como un derecho humano, del cual el Estado tiene la obligacién de garantizar y protegerlo,
conforme al articulo 1 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, nuestra
carta fundante y del que emana todo el sistema juridico y politico del pais, de lo que se
advierte la gran trascendencia de la seguridad social en nuestro sistema juridico.

La misma Organizacion Internacional del Trabajo (OIT)® define la seguridad social como

La proteccion que una sociedad proporciona a los individuos y los hogares para
asegurar el acceso a la asistencia médica y garantizar la seguridad del ingreso, en
particular en caso de vejez, desempleo, enfermedad, invalidez, accidentes del

trabajo, maternidad o pérdida del sostén de familia. (p.1)®

La seguridad social no siempre fue protegida en los siglos pasados, pues la explotacion en
la época posterior a la revolucion industrial hacia impensable considerar a los trabajadores
como sujetos que tuvieran derecho a tener garantizadas ciertas prestaciones y condiciones
por su relacion con el patron. Hoy es de lo mas comuan -y exigible —que la fuerza laboral

entiende que es su derecho ser afiliado para contar con seguridad social, aunque en la

5 Es la agencia tripartita de la ONU, la OIT reline a gobiernos, empleadores y trabajadores de 187 Estados
Miembros a fin de establecer las normas del trabajo, formular politicas y elaborar programas promoviendo el
trabajo decente de todos, mujeres y hombres. https://www.ilo.org/es

6 En https://www.ilo.org/wemsp5/groups/public/---dgreports/--dcomm/documents/publication/wecms_067592.pdf
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practica veamos una resistencia patronal —aunque no es la regla, por supuesto —de

asegurar a los trabajadores.

De lo anterior, podemos establecer que el “derecho a la seguridad social es un derecho
humano inextinguible, no negociable, de utilidad publica e interés social” (Primer Tribunal
Colegiado en Materias Civil y de Trabajo del Décimo Séptimo Circuito, p. 3412).” Asi se ha
reconocido incluso en nuestro sistema judicial. Por lo que no es opcional, sino forzoso,
obligatorio, brindar seguridad social a los trabajadores. Al ser un derecho, la seguridad
social no es negociable ni opcional, y ser un derecho humano le merece la maxima
proteccion. A pesar de ello, hay retos importantes en nuestra legislacion interna —como la
gue se desarrollar4 en esta investigacibn —que debemos mejorar para incrementar los

medios y formas de proteccién de la clase trabajadora y sus beneficiarios.

Si bien el Seguro Social surgi6é para garantizar a los trabajadores, los recursos econémicos
para su posterior supervivencia cuando no pudieran ya trabajar, proporcionando servicios
muy diversos —como asistencia médica, servicios de guarderia, etc. —atendia
principalmente —y ése continda siendo el ndcleo —a la protecciéon de la salud, previsto en
nuestro articulo 4 constitucional, el articulo 123 de la misma norma, determina obligaciones
patronales en lo que concierne a la seguridad social de sus trabajadores, estableciendo,
entre otros, un régimen obligatorio encargado a un organismo descentralizado, el Instituto
Mexicano del Seguro Social, como se observa en el apartado A particularmente, que es el
gue regula la relacién de los trabajadores con los patrones en relaciones laborales del
ambito privado, estableciendo principios, derechos y obligaciones. Este sistema de
seguridad social actual — configurado en la Ley del Seguro Social, cuya observancia es
general en toda la Republica, y el primer articulo establece que las disposiciones ahi
previstas son de orden publico y de interés social — tiene un régimen de financiamiento a
través del pago de cuotas, y en su caso de capitales constitutivos, a cargo de los patrones
para que se lleven a cabo sus funciones, cuya existencia misma regulado en la Ley de
Seguridad Social de la que hemos hecho mencién, implica la obligatoriedad de su
aplicacion, y que su inobservancia atente contra el orden publico y el interés, trayendo como

consecuencia una sancion. Este tema sera desarrollado en detalle mas adelante.

7 Tesis: XVII.10.C.T.1 L (11a.), Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, Undécima época, Tomo IV,
noviembre de 2021, pagina 3412



Asi, se ha trascendido de la materia puramente laboral, a la materia de seguridad social

como estudio autbnomo del derecho, y que deviene de la Constitucion misma.

Por ello, al ser los capitales constitutivos una forma de financiamiento al Instituto Mexicano
del Seguro Social, es de suma importancia determinar la constitucionalidad o no del cobro
de dichos capitales constitutivos por el Instituto Mexicano del Seguro Social. Si resultan
inconstitucionales, ¢ no estarian obligados los patrones a pagarlos? En caso de que resulten
constitucionales, ¢ no hay posibilidad de defensa de los patrones cuando resientan lesiones
a su esfera juridica? Estas son preguntas que exigen respuesta porque estan implicados
los derechos tanto de trabajadores como de patrones, de ahi que sea imperioso el objetivo
consistente en analizar el principio de legalidad tributaria previsto en la constitucién aplicado
a la determinacién y cobro de los capitales constitutivos para determinar si en materia de
seguridad social, los capitales constitutivos deben respetar los principios constitucionales
de las contribuciones en general. Esto nos obliga a determinar la naturaleza juridica de los
capitales constitutivos respecto a las contribuciones, y con ello, estar en condiciones de

determinar si los capitales constitutivos son constitucionales o no.

La otra implicacion, trascendente también es que la inscripcion de trabajadores al régimen
de seguridad social es una obligacion para los patrones en nuestro pais. Esto, en virtud de
la proteccion del derecho fundamental a la seguridad social, al actuar el Instituto Mexicano
del Seguro Social (IMSS) como sustituto del patron para brindar atenciéon médica a los
integrantes de la fuerza laboral de nuestro pais. Por ello, en aras de proteger este derecho,
y de respetar los principios constitucionales, todos los actos de autoridad —incluido el IMSS
—deben cumplir con lo establecido en nuestra carta magna. La imposicion de sanciones y
las aportaciones de seguridad social no escapan de la érbita de aplicaciébn de estos
principios, por lo que los capitales constitutivos, como concepto de ingresos de importancia
significativa para dicho organismo, y una afectacion al patrimonio de los patrones, deben
respetar la legalidad prevista en la Constitucion. Con ello se evitaria la omision del
cumplimiento de esta obligacion por falencias legales, pues si los capitales son
constitucionales, no habré razén alguna para que su cobro se vea entorpecido con algun

medio de defensa.



Aclaraciones del uso de términos

En este trabajo se hara uso de términos con un significado especifico, con el fin de evitar

confusiones, se comentan las razones de ello.

Irregularidad constitucional: esta expresion se usar4d en lugar del ya conocido
inconstitucionalidad de la norma, puesto que esta caracterizacién de inconstitucionalidad
corresponde al Poder Judicial, en nuestro sistema, a la Suprema Corte de Justicia de la
Nacién (Calvo, 2018)8, por lo que cualquier comentario, propuesta, estudio o afirmacién de
gue una norma es contraria a la Constitucién, o no se apega a los parametros de ella, en
estricto sentido no puede ser “inconstitucionalidad” el término adecuado, sino mas bien,
irregularidad constitucional, en tanto no se plantee y resuelva por aquél maximo tribunal el
asunto en cuestion, sin que obste el uso “inconstitucionalidad” en el titulo de la tesis para

efectos académicos.

Seguridad social: este término, mas amplio y completo que seguro social, se utilizara

porque tiene un aspecto importante, que es el mismo campo de accion de la seguridad

8 Norma “Superior” y Norma “Inferior”. Cuando una norma determina la manera de creacion de otra
estableciendo el 6rgano que puede crearla, el procedimiento que debe seguirse en su creacion y su contenido,
se dice que la primera es “superior” a la segunda, por lo que ésta resulta ser “inferior” respecto de aquélla. El
mismo significado adquiere decir que la primera es la norma “primaria” y que la segunda es la norma
“secundaria”. La caracteristica, en ambos casos, es que la segunda norma se subordina al acto o procedimiento
establecidos por la primera norma.

Regularidad de la Norma. La identificacion de las normas superiores y las inferiores nos permiten describir cémo
se crea el derecho en un orden juridico; es decir, nos permiten describir, en su aspecto dindmico, como se
constituye el derecho en cualquier orden juridico. [...]

Es decir, para que exista regularidad en una norma juridica de manera que pueda decirse validamente que
forma parte de un sistema, se requiere que la norma inferior (la que contiene en la ley secundaria, como lo es
la LISR, por ejemplo) se apegue a lo que sefiala la norma superior (la Constitucion) que determina a la inferior,
tanto en lo que respecta al 6rgano facultado para crearla, cuanto al contenido que la norma inferior debe tener
o0 atender. Asi, se habla de irregularidad de la norma inferior cuando su creacion no se apega a la preceptuado
por la norma superior que la determina. [...]

Cuando el jurista describe un determinado orden juridico predica, de manera doctrinal, la irregularidad de las
normas cuando en su creacion se desatendi6 lo dispuesto por la norma superior que determina la creaciéon de
la inferior; en cambio predica la regularidad de la norma inferior cuando en su creacion se dio la debida atencién
a lo dispuesto por la norma superior. Esto se da en opinién del jurista. En cambio, cuando de la determinacién
de la regularidad o irregularidad de las normas inferiores se ocupa el érgano del orden juridico facultado para
ello, éste determina la “constitucionalidad” de tales normas cuando hay regularidad en su creacion, su
“inconstitucionalidad” si no existe tal regularidad, o bien su “validez” o su “nulidad” si se trata de actos juridicos
cuya controversia no esta dirigida a aspectos constitucionales, como por ejemplo un contrato o un testamento.
En este tratado, cuyo objeto es describir las normas fiscales que la LISR establece que las personas morales,
como sujetos obligados, cumplan la obligacion de pagar el ISR que les corresponda, me referird con gran
frecuencia al aspecto de regularidad o irregularidad de las normas. Sin embargo, para diferenciar mi apreciacion,
haciendo doctrina, de la que provenga del érgano facultado por el orden juridico mexicano, que produce
derecho, diré que hay “regularidad-doctrinal” cuando considere que en su creacion la norma inferior atiende el
mandato de la norma superior y diré que hay “irregularidad-doctrinal” para significar que, conforme a mi
apreciacion, en la creacion de la norma inferior se desatendio lo dispuesto por la norma superior que determina
su creacién. CALVO Nicolau, Enrique, Tratado del Impuesto Sobre la Renta, México, Themis, 2018
(reimpresion)
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social, esto es, la prevencién de las perturbaciones que pudieran sufrir los hombres en sus
actividades basicas, incluyendo la enfermedad, la vejez, la muerte, la invalidez, la cesantia,
etc., por lo que, para ese fin, debe existir un conjunto de instituciones, principios, normas y
disposiciones que protegen a todos los elementos de la sociedad contra cualquier
contingencia que pudieran sufrir, y que permita la elevacion humana en los aspectos
psicofisico, moral, econémico, social y cultural, condensado en nuestro sistema de

seguridad social.

Capitales constitutivos y capital constitutivo: se usara indistintamente, sin pretender que
exista una “pluralidad” de capitales constitutivos, sino que en el lenguaje legal se utiliza

indistintamente el plural del singular, pero significando lo mismo.

Instituto: siempre se referira al Instituto Mexicano del Seguro Social, como érgano fiscal

auténomo, descentralizado de la Administracion PuUblica Federal.

Riesgo de trabajo: se utilizara el concepto legal previsto en la Ley Federal del Trabajo, en
su articulo 473, que establece como riesgos de trabajo los accidentes y enfermedades a

gue estan expuestos los trabajadores en ejercicio o con motivo del trabajo.

Accidente de trabajo: se utilizara el concepto legal previsto en la Ley Federal del Trabajo,
en su articulo 474, que lo define como toda lesion organica o perturbacion funcional,
inmediata o posterior, la muerte o la desaparicion derivada de un acto delincuencial,
producida repentinamente en ejercicio o0 con motivo del trabajo, cualesquiera que sean el
lugar y el tiempo en que se preste; se incluyen los accidentes que se produzcan al

trasladarse el trabajador directamente de su domicilio al lugar del trabajo y de éste a aquél.

Enfermedad de trabajo: se utilizara el concepto legal previsto en la Ley Federal del Trabajo,
en su articulo 475, al definir enfermedad de trabajo como todo estado patolégico derivado
de la accion continuada de una causa que tenga su origen o motivo en el trabajo o en el

medio en que el trabajador se vea obligado a prestar sus servicios.
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Alcances y limitaciones

En este trabajo se analizara la naturaleza de los capitales constitutivos, asi como los
supuestos de procedencia, limitandose a estudiar el supuesto de no inscripcion de
trabajadores y de inscripcion con salario menor al real, supuestos previstos por el articulo
15, fraccion |, al establecer las obligaciones de los patrones (alta, baja y modificacién de
salario), por lo que el resto de supuestos se mencionara genéricamente sin entrar al analisis
de cada uno de ellos. Esto no implica que se demeriten los demas supuestos previstos en
los demas articulos, sino que las que se analizan, son las hip6tesis del articulo 77 de la Ley

del Seguro Social.

Es intencion de este trabajo de investigacion, determinar si los capitales constitutivos
impuestos por el Instituto Mexicano del Seguro Social son contribuciones, y, por tanto,
deben cumplir con los principios constitucionalmente establecidos para las contribuciones.
Es decir, la hip6tesis consiste en demostrar que los capitales constitutivos deben respetar
los principios constitucionales previstos para las contribuciones, con el enfoque en el

principio de legalidad tributaria.

Se acudio a la legislacidn, a la doctrina y a los precedentes judiciales del Poder Judicial de
la Federacién. No es propésito del presente trabajo estudiar exhaustivamente la Ley del
Seguro Social, ni los regimenes que existen, ni las prestaciones especificas de cada rama,
sino Unicamente los articulos previstos en el Régimen del Seguro de Riesgo en que se

menciona la determinacién, integracion y cobro de los capitales constitutivos.

Ahora bien, el estudio de la irregularidad constitucional de la determinacién y cobro de los
capitales constitutivos se realizara no en sentido abstracto, a manera de analisis doctrinal
en si mismo, sino mediante el andlisis a profundidad de los precedentes judiciales de
nuestro mas alto tribunal, y determinar si un determinado contribuyente al impugnar la
norma en comento o el primer acto de aplicacién, cuenta con argumentos sélidos para

solicitar el amparo y la proteccién de la justicia federal.

Es decir, el analisis desarrollado en este trabajo no se basa en la determinacion general de
la posible inconstitucionalidad de los capitales constitutivos —una vez determinado por el
méximo tribunal —sino todos los aspectos que deben estudiarse en un hipotético
planteamiento de un juicio de amparo. De esa forma, se enfocara el presente estudio en los
argumentos juridicos derivados de la doctrina que pueden utilizarse en un juicio de amparo

promovido por un patrén al que se le han determinado capitales constitutivos.
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La justificacion de lo anterior es demostrar que actualmente en el sistema normativo
mexicano de la seguridad social existe una irregularidad constitucional en la determinacion
y cobro de los capitales constitutivos determinados por el Instituto Mexicano del Seguro
Social a los patrones que actualizan la hip6tesis normativa detonadora de la sancion. Y al
haber una irregularidad constitucional en la norma, da lugar a situaciones juridicas
irregulares que afectan la esfera juridica de las personas — en especial de los patrones —
soslayando los derechos humanos. Es por lo anterior que esta investigacion también apunta
a establecer qué aspectos en la legislacion deben mejorarse para subsanar la irregularidad
constitucional detectada en la norma, y con ello, reducir la posible proteccién y amparo de
la justicia federal a un patrén al que se le determinen capitales constitutivos por violacion a
los principios constitucionales para las contribuciones, y ello en detrimento del Instituto. Por
consiguiente, se mostrara de qué forma puede protegerse de mejor manera esta figura

juridica de los capitales constitutivos.

Ahora bien, esta investigacién es del tipo cualitativo, por lo que no se constituye la
necesidad de hacer una investigacién experimental en el que se estudien variables en un
ambiente controlado. La investigacion recolecta datos de un momento y tiempo Unico, esto
es, los conceptos que integran la Ley de Ingresos para el ejercicio 2022 y los supuestos
normativos establecidos en las diversas leyes analizadas para demostrar la veracidad de la
hipétesis. En consecuencia con lo anterior, esta investigacién tendra como resultado del
analisis de los supuestos de ley, realizar una propuesta para mejorar el marco juridico

mexicano.
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1. Antecedentes
histdricos de la
seguridad social en

Meéxico



En nuestra historia, el desarrollo de la seguridad social ha sido progresivo, pues incluso en
la etapa precolombina ya tenemos vestigios de ello. Nuestros antepasados tenian ya
indicios de la proteccion a cierta clase que trabajaba en la produccién de alimentos, como

se vera a continuacion.

Posteriormente, con el arribo de los espafioles y su cristianizacion, se desarrollé un poco
mas la idea de seguridad social — sin reconocer que seria un anacronismo ese vocablo —
basado en la solidaridad cristiana. No obstante, los periodos de independencia y revolucion
fueron hitos histéricos para las clases marginadas y olvidadas. La industrializacion global,
y posteriormente la llegada a nuestro pais de las grandes maquinarias y el desarrollo
industrial en el porfiriato, abonaron para el levantamiento de las clases trabajadores que
reclaman a gritos, poniendo incluso la vida de por medio, la proteccién de sus derechos
como trabajadores, el reconocimiento de su dignidad y el abandono de la idea de ver a la

fuerza de trabajo cosificada, sino mas bien, humanizada.

Por ultimo, es necesario el breve repaso en la historia mexicana del presidencialismo, en el
gue, por medio de decretos y legislaciones diversas, los trabajadores se vieron dignificados
en su trabajo, en su relacion con el patrén, hasta ver culminada la materializacién del

derecho a la seguridad social son su ley especifica en la materia.
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1.1 Periodo de la conquista, de independencia y posrevolucion

Los antecedentes pueden remontarse al Emperador Moctezuma, que consideré como
deber del Estado atender a los ancianos e impedidos, de manera que construy6 un hospital
para gue se atendiera a estos grupos como a gente de alta estima y merecedora de todo
servicio (Mendizabal, 2013). Vemos que en el imperio mexica se tenia un alto valor por la
persona, cuando menos, de los ancianos y los impedidos —demuestra un alto sentido de
responsabilidad por cuidar al préjimo —al grado que tenia era obligacién del propio Estado.
Este primer antecedente parecer ser la base estructural primigenia de nuestro sistema

actual.

Por otra parte, continla la autora, habia medidas para dar seguridad al pueblo en momentos
de hambruna, o de escasez alimentaria, pues el Estado tenia almacenes, donde se
guardaba la recaudacion fiscal de aquel tiempo. De alguna manera, estos pueblos, previo
a la conquista, tenian medidas para dar seguridad a sus integrantes, incluso, se data que
habia especies de cajas de ahorro “contingente” para gastos imprevistos por la muerte,
servicios municipales, ensefianza, atencién médica gratuita o festividades a los dioses. Esto

fue primordialmente desarrollado entre los mexicas.

Una vez establecida la conquista espafiola, legislacion que atendiera a los indigenas no
habia. Aunque habia leyes en Europa tendientes a procurar bienestar de los gobernados
de cada pais, Espafia no pudo materializar la proteccion a los indios en el continente recién
descubierto. Si es conocida la esclavitud y explotacién a los indigenas, resulta visible que
no habia seguridad de ningun tipo, mucho menos una nocioén de seguridad social como la
tenian previo a la conquista. Es asi que, personas religiosas —en especial los sacerdotes
encargados de la evangelizacion —son las que comienzan a velar por los indigenas. De
sumo conocida a nivel nacional y en especial para el Estado de Chiapas, es la persona de
Bartolomé de las Casas, que relataron y denunciaron los abusos y lucharon por los
derechos de los indigenas. Es en 1690, bajo el gobierno del Rey Carlos Il y la reina Isabel
la Catélica de Espafa, que se expiden las leyes de indias, donde ya se hace realidad la
existencia de leyes protectoras a los indios; cuando menos, se preveian mejores
condiciones y tratos para ellos.® Para 1771, Carlos Il funda el primer Montepio, aunque con

pocos resultados positivos.

9 Hemos de mencionar, que la ley xxj. Del Libro Sexto, de titulo Que los indios se empleen en sus oficios,
labranzas y ocupaciones, y anden vestidos, establecia lo siguiente: Los indios, que fueren Oficiales, se ocupen,
y entiendan en sus oficios, y los labradores en cultivar, labrar la tierra, y hacer sementeras, procurando que
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Para 1810, ya estaba gestado el movimiento independentista. En el documento
“Sentimientos de la Nacion” podria afirmarse que se siembran las bases formales de lo que
serd la seguridad social en nuestro pais, pues en el citado documento de Don José Maria
Morelos y Pavon, se establecia como reclamo la moderacion de la opulencia y la indigencia
a que se veian sometidos, en esto Ultimo, los indigenas y criollos; se procuraba mejorar el
salario del pobre, asi como sus costumbres, y que se le alejara de la ignorancia, esto es,
gue se le educara. Asi, estos ideales abarcan parte de las areas que la seguridad social

hoy en dia atiende en nuestra legislacion.

En 1824 ya aparece, en forma de decreto presidencial, por el gobierno independiente, la
obligacion de pagar pensiones a funcionarios del Poder Ejecutivo, de Justicia y del entonces
de Hacienda. Hasta la época revolucionaria, el descontento de los trabajadores por las
condiciones laborales precarias, es por demas conocido.

Durante el porfiriato se sucedieron los tragicos eventos de Rio Blanco y Cananea, como
resultado de una deplorable situacion laboral y social de los mexicanos trabajadores y sus
familias. Explotacién, salarios de paupérrimos, maltratos, etc., fueron los detonantes de los
reclamos y movimientos obreros en nuestro pais. Ya instaurada la revolucién, tenemos

otros antecedentes antes de 1917.

El Estado de Yucatan, con su Ley del Trabajo en 1915, fue la primera entidad federativa
gue estableci6 el seguro social. De ahi, fue extendiéndose esta proteccion mediante el
seguro social, como en Veracruz, al instituirse la obligacion patronal de dar servicios

médicos por enfermedad, asi como alimentos mas las indemnizaciones al trabajador.

Fue con la propuesta de Venustiano Carranza, en 1917, y a la aprobacion del entonces
Congreso Constituyente, que se reconoce en la constitucién la seguridad social como
derecho —y obligacion del patron —y los derechos laborales en el hoy articulo 123, de
manera que, atendiendo a la supremacia de ley, venian garantizados ineludiblemente los
trabajadores sus reclamos que otrora costaron la vida a muchos. Es asi que, en 1917
nuestra constitucion se convierte en la primera del mundo en reconocer estos derechos en

su contenido.

tengan bueyes con que alivien el trabajo de sus personas, y mantenimientos para su propio sustento, venta, y
cambio, con otros [...]
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Por ello, la explicacion de la escasa legislacion después de la Constitucion de 1917 —la que
instaurd en ella la seguridad social y los derechos laborales —sobre Seguridad Social en la
segunda década del siglo pasado se debe a los afios de lucha intensa armada y las
convulsiones politicas (Mendizébal, 2013). Sin embargo, a partir de 1917, tenemos algunos
eventos importantes para la seguridad social en nuestro pais.

En 1925 se crea la Direccion General de Pensiones Civiles y de Retiro (antecedente del
ISSSTE), la cual sera reconocida como la primera institucion de seguridad social en México.
En 1929 el presidente Portes Gil hace una reforma al articulo 123, para establecer como de
utilidad publica la Ley del Seguro Social, donde ya se establecen los seguros de invalidez,
de vida, de cesacion voluntaria de trabajo, enfermedades y accidentes. Otro evento
importante fue en 1943, con el presidente Avila Camacho, cuando se crea el Instituto
Mexicano del Seguro Social. Al afio siguiente, en el afio 1944, se le otorga a este Instituto
el caracter de érgano fiscal autbnomo, para concordar con el otorgamiento de caracter fiscal
gue se les dio a las aportaciones de seguridad social (Mufioz, 1998).

En los afios cincuenta, el presidente Aleman, hace una ampliacién de los beneficios de
seguridad social hacia los familiares de los trabajadores, ademas de crearse el régimen de
seguro de enfermedad general y maternidad.

Finalmente, otros eventos relevantes se dan ya cerca del fin de siglo: creacién de la
Comisién Nacional del Sistema de Ahorro para el Retiro (Consar) en 1994 y la creacion del
Seguro Popular en 2001.
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1.1l Ley del Seguro Social
Nuestro vigente articulo 123 constitucional establece en su fraccion XXIX:

Articulo 123. Toda persona tiene derecho al trabajo digno y socialmente dutil; al
efecto, se promoveran la creacién de empleos y la organizacién social de trabajo,

conforme a la ley.

El Congreso de la Unidn, sin contravenir a las bases siguientes debera expedir leyes

sobre el trabajo, las cuales regiran: [...]

A. Entre los obreros, jornaleros, empleados domésticos, artesanos y de una

manera general, todo contrato de trabajo [...]

XXIX. Es de utilidad publica la Ley del Seguro Social, y ella comprendera seguros
de invalidez, de vejez, de vida, de cesacién involuntaria del 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.

El 19 de enero de 1943, en nuestro pais se emitid la primera Ley del Seguro Social, donde
se creaba el Instituto Mexicano del Seguro Social, cuyo fin era garantizar el derecho
humano a la salud, la asistencia médica, la proteccion de los medios de subsistencia (que
garanticen la seguridad del ingreso, en particular en caso de vejez, enfermedad, invalidez,
accidentes del trabajo, maternidad o la pérdida del sostén de la familia) y los servicios
sociales necesarios para el bienestar individual y colectivo, ademas de que se le consideré

a la seguridad social como servicio publico de caracter obligatorio.

La intencién, desde una vision socialista de aquellos afios, era hacer asequible para todas
las personas la seguridad social, atendiendo al principio de solidaridad, que, de manera
sintética indica que quienes tienen mas y quienes no usen ese servicio contribuyan a

guienes tienen menos y si utilizan el servicio.

De esta forma, la seguridad social, como se ha mencionado, se encuentra encausada a

proteger y mejorar los niveles de bienestar integral de las personas trabajadoras y sus
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familias o beneficiarios. Podria incluso considerarse a la seguridad social como un servicio
publico a cargo del Estado por el interés general que representa para la sociedad (Suprema
Corte de Justicia de la Nacion, SCJIN, Contradiccion de tesis 7/96, 1997).

En esta Ley, la creacion del Instituto Mexicano del Seguro Social, significé un parteaguas
en el sistema de seguridad social, porque permitio la centralizacion de la gestién de este
servicio, su calidad técnica e inspirar seguridad en los trabajadores, y sobre todo se le
dieron facultades a dicho instituto, de fiscalizar, con el fin de tener autonomia en su gestion
y administracion, pudiendo entonces sancionar y regularizar cualquier omision a las

obligaciones de las leyes de seguridad social.

Ahora bien, de conformidad con la SCJIN, en la contradicciéon de tesis 7/96 (1997) los
capitales constitutivos y todo el sistema de seguridad social “opera sobre la base de los
calculos actuariales, como se expresa en la misma exposicion de motivos, de compensar,
repartir las cargas econémicas de sus costos entre un determinado nimero de empresas y
de asegurados [...].” Esto significa que el sostenimiento del sistema sea tripartito, de ahi
gue sea conformado por patrones, trabajadores y el Estado. En otras palabras, el sistema
del Seguro Social en México opera sobre los calculos actuariales correspondientes,
expresados en la misma exposicién de motivos de la norma, de compensar y repartir las
cargas econOmicas de sus costos entre un determinado numero de empresas y de
asegurados, es decir, tanto patrones como trabajadores. Podemos afirmar entonces,
siguiendo el argumento de la sentencia mencionada, que todo el sistema del Seguro Social
en México tiene su base en un célculo de riesgos, basados en calculos actuariales, en el
gue se compensan los accidentes mas 0 menos continuos con los accidentes esporadicos,
para buscar un equilibrio de siniestros, lo que permite, mediante el calculo de
probabilidades, el fijar las aportaciones que deben pagar los patrones, en cada caso y segun
el nimero de accidentes. Por ello resulta l6gica la imposibilidad que absolutamente todos
esos célculos sean realizados por el legislador al emitir las leyes fiscales, pues éstas tienen
como funcién esencial establecer normas relacionadas a los tributos y a los gastos publicos
y no precisamente a calculos actuariales, pues seria irrisoria dicha pretension. Por ello, se
puede afirmar que la ley en comento, es una ley de célculo de probabilidades para cubrir
las indemnizaciones por los riesgos acaecidos sin que sea exhaustiva en la determinacion

de esos riesgos.
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2. Capitales

constitutivos



Los capitales constitutivos han formado parte del arsenal con el que el Instituto puede
financiarse, y no representa pocos ingresos. Sin embargo, ¢cémo pueden definirse los
capitales constitutivos? Algunos podrian argumentar que son contribuciones, o a lo mucho,
accesorios de ellas. Otros podrian dilucidar te6ricamente que son sanciones, 0
simplemente, otros ingresos que el Estado puede obtener. No estd en duda que los
capitales constitutivos son necesarios para el funcionamiento del Instituto, pues es mas que
conocido que los recursos que el Estado capta se encaminan al gasto publico, por lo que

no se controvierte ello.

Lo que no queda claro, es la naturaleza juridica, de donde se obtenga el concepto de los
capitales constitutivos. Por ello, se tiene un concepto doctrinal, que, su nombre lo indica, lo
han dado los estudiosos de la materia por medio de sus investigaciones. También se puede
obtener un concepto constitucional, que requiere la interpretacién de la norma suprema y
gue sea armonico a todo el sistema, es decir, requiere una interpretacion sistematica,
cuando menos. Incluso, de la propia norma secundaria, esto es, la Ley del Seguro Social,
sus diversos articulos aportan elementos para integrar un concepto legal. Finalmente, la
jurisprudencia, que ha sido el camino mas transitado para este topico de la seguridad social,
da interpretaciones y conceptos por medio de las sentencias de los tribunales, por medio
de los cuales podemos arribar a una certeza conceptual que nos permita determinar la

naturaleza de los capitales constitutivos y como debemos entenderlos.
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2.1 Concepto doctrinal

Al aproximarnos a los capitales constitutivos, en atencion a su composiciéon por conceptos
precisos previstos en el articulo 79 de la Ley de Seguridad Social, se puede definir como
un conjunto de gastos que realiza el Instituto en favor de trabajadores no asegurados, o con
salarios inferiores a los reales. Sin embargo, esta definicibn no nos orienta respecto a la
naturaleza juridica de dicha figura. La Ley del Seguro Social no establece un concepto para
capital constitutivo, sino que establece elementos que lo constituyen, por lo que se puede
“construir’ un concepto a partir de ello. No obstante, los doctrinarios han propuesto

definiciones que mencionaremos.

Angel Guillermo Ruiz Moreno (citado en Mufioz, 1998) menciona que un capital constitutivo
Es un crédito de naturaleza fiscal, fincado unilateralmente por el IMSS, quien goza
de la facultad legal para determinar los conceptos que lo integran, su cuantia e
importe total, al subrogarse en los derechos de los trabajadores no asegurados o
inscritos con un salario inferior al real, consistiendo entonces en una sancién
reintegradora que esta a cargo de los patrones omisos o incumplidos, créditos
fiscales sui géneris que tienen el caracter de definitivos al momento de notificarse y

deben cubrirse al IMSS dentro de los quince dias habiles siguientes. (p. 100)

De esta aportaciéon podemos extraer que, para el autor, los capitales constitutivos son
créditos fiscales —regulados por el Cdédigo Fiscal de la Federacibn —pero que son
consecuencia del incumplimiento de obligaciones del patron, por lo que también se infiere
gue son una especie de “sancidén”, como las multas y recargos, que, de igual manera, si los
capitales constitutivos fueran “sancion”, seguirian la suerte de lo principal, que en este caso
tendrian que ser las cuotas obrero-patronales. Sin embargo, hay un problema con esto,
porque los capitales constitutivos no son accesorios de las cuotas obrero patronales, por lo

gue no pueden considerarse una sancion.

También la definiciébn nos arroja luz en cuanto a que los capitales constitutivos pueden
considerarse autébnomos de las cuotas obrero patronales para su determinacion, pues la
omision que actualiza la determinacién del capital constitutivo no es el no pago de las

cuotas, sino incumplimiento de la obligacion formal de inscribir a sus trabajadores, o hacerlo
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con salarios inferiores. De lo anterior, tenemos que los capitales constitutivos son créditos

fiscales que el Instituto, como 6rgano auténomo, puede determinar y cobrar unilateralmente.
Otra definicion de los capitales constitutivos la da Sanchez (citado en Aranda 2009):
Cantidad que un patrén debe pagar al IMSS para resarcirlo de todos los gastos y/o
pensiones que tiene que erogar para poder otorgarle a un trabajador todas las
prestaciones que tuviera derecho de acuerdo con la NLSS, en los casos en que el
trabajador no estuviere asegurado antes de ocurrir la contingencia que da origen a
las prestaciones, o en aquellos en que fue asegurado de modo tal que disminuyen
los derechos del trabajador, no habiendo recibido, por ende, el IMSS la totalidad o
parte de las cuotas que debié haber percibido por el aseguramiento del trabajador
al cual le otorga las prestaciones. (p. 112)
Esta definicion no establece explicitamente que los capitales constitutivos sean créditos
fiscales, sino méas bien, va por la otra linea en que se ha interpretado la naturaleza de
aquéllos, es decir, considera que son auténticos resarcimientos al Instituto por haber
subrogado éste al patron para atender al trabajador no inscrito, pero que, no obstante ello,
le reclama al patrén omiso el reembolso de esos gastos, pues le correspondia al patron
cubrir esa contingencia con las cuotas obrero patronales. Esta definicion nos llevaria a
considerar entonces a los capitales constitutivos como accesorios de las cuotas obrero-
patronales, por ser una sancion o castigo de la obligacion formal de inscripcion. Sin
embargo, conforme al contenido del articulo 4 del Codigo Fiscal de la Federacion, se
deduce que, aun cuando los capitales constitutivos sean “accesorios” de las cuotas obrero-

patronales, siguen la naturaleza de éstas, es decir, son créditos fiscales. Lo anterior se ve

claramente en el primer parrafo del citado articulo, al establecer que:
Articulo 4.- Son créditos fiscales los que tenga derecho a percibir el Estado o
sus organismos descentralizados que provengan de contribuciones, de sus
accesorios o0 de aprovechamientos, incluyendo los que deriven de

responsabilidades que el Estado tenga derecho a exigir de sus funcionarios o
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empleados o de los particulares, asi como aquellos a los que las leyes les den ese

caracter y el Estado tenga derecho a percibir por cuenta ajena.

[..]
Enfasis afadido

Otra arista del concepto doctrinal destaca que estos capitales son créditos que ayudan para
gue el Instituto, en caso de siniestros y accidentes, cubra las prestaciones que le
corresponden al trabajador que no fue inscrito oportunamente (Moreno citado en Aranda
2009). Es decir, el Instituto determinara el monto de dicho capital para obtener, mediante la
coaccion, el reembolso de estos gastos.

También Luis Carballo Balvanera (1994), en el Diccionario juridico sobre seguridad social,
establece que la naturaleza juridica y constitucionalidad de los capitales constituidos es
objeto de estudio bajo la voz Aportaciones de seguridad social (p. 102).

El concepto legal de los capitales constitutivos se extrae de la lectura sistematica de la Ley
del Seguro Social, teniendo que Gerard y Corona (2018) establecen que:

Es el crédito fiscal a cargo de los patrones y demas sujetos obligados conforme a la
ley, cuya determinacion, liquidacién, cobro y percepcion compete al Instituto
Mexicano del Seguro Social, para que este cubra en forma paulatina las
prestaciones en especie y en dinero a que tiene derecho el trabajador o sus

beneficiarios (p. 106).

Ahora bien, si la ley les ha otorgado el caracter de crédito fiscal a los capitales constitutivos,
debiendo encuadrarse en algun supuesto del articulo 2 del Cédigo Fiscal de la Federacion,
lo mas proximo a que puede asimilarse es a las aportaciones de seguridad social, sin que
sea estrictamente una contribucién. Incluso, vemos que los capitales constitutivos, en
estricto sentido, no pueden ser contribuciones porque no cumplen con las caracteristicas
del articulo 31, fraccion IV de nuestra constitucion. Se pueden establecer tres razones para

fundamentar lo anterior:
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1. Las contribuciones deberan destinarse al gasto publico, lo que no sucede con estos
capitales constitutivos, por beneficiar Gnicamente al trabajador por las prestaciones
que el Instituto realiz6 en sustitucion del patrén por no estar inscrito el trabajador.

2. El caracter de crédito fiscal de los capitales tiene razones econémicas y politicas —
facilitar su cobro —pero que no atiende necesariamente a la naturaleza juridica de
las aportaciones de seguridad social.

3. El fundamento de las aportaciones no es el articulo 31, fraccién IV ni el 73

constitucionales sino el 123 (Mufioz,1998).

El primer numeral se ve sustentado por la definicibn de Moreno (citado en Aranda, 1998),
al establecer que los capitales constitutivos son “la cantidad de dinero necesario, desde el
punto de vista actuarial, para garantizar el pago de su renta a un pensionado y al

fallecimiento de éste, a los derechohabientes legales” (p. 112)

En relacion al ultimo punto, el tercero, mas adelante se analizara en detalle.
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2.1l Fundamento constitucional

El primer —y maximo —fundamento en nuestro sistema juridico de la seguridad social lo
encontramos en el articulo 123, previsto en el Titulo Sexto, bajo el rubro “Del Trabajo y de
la Prevision Social.” El primer parrafo nos da un panorama de todas las materias contenidas
alli, pues establece: “Toda persona tiene derecho al trabajo digno y socialmente util; al
efecto, se promoveran la creacién de empleos y la organizacién social de trabajo, conforme
a laley.” De ello, el primer acercamiento es que la seguridad social est4 inextricablemente
unida al ambito laboral. Por ello, este articulo —muy extenso —nos refiere a una serie de
temas que dan origen a leyes reglamentarias —como la Ley Federal del Trabajo, Ley del
Seguro Social. El apartado A, que lo que comunmente se llama de las relaciones laborales
entre particulares —pues el apartado B se refiere a los funcionarios publicos —nos refiere en
sus fracciones XIV y XV el primer sustento constitucional de la seguridad social respecto
de los riesgos del trabajo.

Sin embargo, para un orden coherente, hemos de analizar primero la fraccién XXIX.
Su contenido es el siguiente:

Es de utilidad publica la Ley del Seguro Social, y ella comprendera seguros de
invalidez, de vejez, de vida, de cesacién 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

sociales y sus familiares.

Como se menciond en los antecedentes, esta ley del Seguro Social es de utilidad publica,
por lo que su observancia es obligatoria y no se puede contravenir con algin convenio entre
particulares. Vemos que, en tiempos del presidente Aleman, se estipularon los seguros ahi
mencionados. Sin embargo, si atendemos al contexto social y cultural, la redaccion del
articulo nos da la idea de una proteccion integral a los trabajadores y sus familias o sus
beneficiaros. Si bien nuestro pasado tenia episodios oscuros respecto de los trabajadores,
al constitucionalizarse este derecho humano, se extiende su proteccion de enfermedades,
accidentes, etc., que permiten, cuando menos, seguridad para el trabajador que, por causa

de su trabajo, sera protegido y atendido si sufre un accidente, una enfermedad, una
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incapacidad, etc. La deuda con los trabajadores era grande, pero esta redaccion abona

muchisimo a garantizar condiciones dignas de los trabajadores.

Por su parte, la fraccién XIV establece:
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 patronos deberan pagar la
indemnizacion correspondiente, segin que haya traido como consecuencia la
muerte o0 simplemente incapacidad temporal o permanente para trabajar, de
acuerdo con lo que las leyes determinen. Esta responsabilidad subsistira aun en el

caso de que el patrono contrate el trabajo por un intermediario.

Y la fracciéon XV:

El patron estara obligado a observar, de acuerdo con la naturaleza de su
negociacion, los preceptos legales sobre higiene y seguridad en las instalaciones
de su establecimiento, y a adoptar las medidas adecuadas para prevenir accidentes
en el uso de las maquinas, instrumentos y materiales de trabajo, asi como a
organizar de tal manera éste, que resulte la mayor garantia para la salud y la vida
de los trabajadores, y del producto de la concepcion, cuando se trate de mujeres
embarazadas. Las leyes contendran, al efecto, las sanciones procedentes en cada

caso.

De una interpretacion sistematica de estas dos fracciones, se reafirma lo previsto en el
articulo 1, la proteccion de los derechos humanos. Y si son derechos, ¢,a cargo de quiénes
esta garantizarlos? Desde luego que la primera respuesta es: a cargo del Estado. Pero
estas fracciones introducen a una figura mas, que sera muy relevante en la seguridad social,
esto es, el patron. A su cargo esta observar las normas de seguridad social, que, entre otros
asuntos, se relaciona con la higiene, los accidentes y enfermedades de trabajo. Aqui
tenemos la primera norma que obliga a los patrones a cuidar —mediante la seguridad social

—a sus trabajadores. La Constitucion pone los fundamentos de la seguridad social al tener
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las tres figuras que conforma lo tripartito de la materia laboral, y consecuentemente en la

seguridad social: trabajador, patrén y Estado.

De esta manera, la Suprema Corte de Justicia de la Nacion en la Contradiccion de tesis
7196 (1997) establecio que:

A través del Seguro Social se otorgan beneficios no so6lo al empresario al que se le
sustituye en sus obligaciones y al trabajador al que se le prestan sus servicios, sino,
en general, a toda la sociedad, porque a ésta le interesa un clima de seguridad social
gue permita el desarrollo de una vida econdmica que haga posible la satisfaccién
de las necesidades colectivas en sus diversos aspectos. El Estado, con el pago de
las cuotas y, en su caso, de los capitales constitutivos por parte de los patrones,

esta obligado a proporcionar estos servicios [...].

LTS LT3

Aunque las leyes reglamentarias definiran lo que es “patrén”, “trabajador”, “relacion laboral”,
“riesgos de trabajo”, “incapacidad”, “seguridad social”, la Constitucién pone los cimientos, y
con ello, consagra como derecho humano, por relacién directa al articulo 1, la seguridad

social.

Ahora bien, esta fraccion X1V, de este articulo 123, prevé a nivel constitucional que los
patrones paguen la indemnizacién correspondiente por los accidentes del trabajo y de las
enfermedades profesionales de los trabajadores sufridas con motivo o en ejercicio de la

profesién o trabajo que ejecuten.

Esto, en principio lo cumple el patrén con el pago de las cuotas obrero patronales, pues
éstas cubriran al trabajador la atencién médica que se necesite por todo el periodo que
subsista la incapacidad o la enfermedad. Ahora bien, la responsabilidad materializada en
un capital constitutivo nace cuando el patron no afilia al trabajador o bien, lo afilia con
cantidades salariales menores a la real, y eso no esta propiamente previsto en la redaccion
de dicha fraccion. No obstante, consideramos que a lo largo del presente trabajo, se

desarrollara a profundidad el alcance de la existencia de los capitales constitutivos.

29



2.1l Fundamento legal. Ley del Seguro Social
2.1l Articulos 12-1y 15-1
Articulo 12-1

¢, Quiénes son sujetos de aseguramiento? El primer acercamiento lo tenemos en el articulo
5 A de la Ley del Seguro Social, que establece los conceptos deberdn entenderse, entre
otros, a los sujetos o sujeto de aseguramiento como aquellos sefialados en los articulos 12
y 13 — sujetos de aseguramiento del régimen obligatorio y sujetos que voluntariamente
podran ser sujetos de aseguramiento al régimen obligatorio, respectivamente—, 241 y 250
A, incluido en el Titulo Tercero que prevé el régimen voluntario - sujetos amparados por el
seguro de salud para la familia y otros seguros como coberturas de seguros de vida y otras,
exclusivamente a favor de las personas, grupos o nucleos de poblacibn de menores
ingresos, que determine el Gobierno Federal—- de la misma ley; y el articulo 6 establece que

existen dos regimenes, el régimen obligatorio y el régimen voluntario.

Ahora bien, en el articulo 12, en su fraccion |, la propia ley establece que, bajo el régimen
obligatorio se aseguraran a las personas que de conformidad con los articulos 20 y 21 de
la Ley Federal del Trabajo, presten, en forma permanente o eventual, a otras de caracter
fisico o moral o unidades econdmicas sin personalidad juridica, un servicio remunerado,
personal y subordinado, cualquiera que sea el acto que le dé origen y cualquiera que sea
la personalidad juridica o la naturaleza econémica del patrén aun cuando éste, en virtud de

alguna ley especial, esté exento del pago de contribuciones.

Es decir, este articulo hace referencia al trabajador, sin importar la denominacion del patrén,
pues basta con que tenga trabajadores para que surja la obligacion de asegurarlo, sin
olvidar que el régimen obligatorio, de conformidad con el articulo 11 de la Ley del Seguro
Social, comprende los seguros de riesgos de trabajo; de enfermedades y maternidad; de
invalidez y vida; de retiro, cesantia en edad avanzada y vejez, y de guarderias y

prestaciones sociales.

Este articulo se relaciona directamente con la seguridad social como derecho humano,
como se ha mencionado anteriormente, por lo que no hay manera de evitar la obligacion.
De ahi la importancia que, el Instituto como érgano auténomo, tenga la facultad de revisar

los movimientos de alta y baja de los patrones con respecto a sus trabajadores.
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Articulo 15-|

La Ley del Seguro Saocial dispone que los patrones, entre otras obligaciones, tienen la de
registrarse ante el seguro, y, ademas, inscribir a sus trabajadores en el Instituto, comunicar
sus altas y bajas, modificaciones de salarios y los demas datos, dentro de plazos no

mayores de cinco dias habiles.

De lo anterior vemos que existe un plazo fatal para los patrones para efectos de inscribir a
sus trabajadores, con lo cual tenemos que si no se realiza dentro de este periodo, se
actualiza una infraccién a la disposicién mencionada. Ahora bien, esta omisién en el alta es

lo que da pauta al Instituto a determinar capitales constitutivos, como se vera mas adelante.

Es asi que, de estos dos articulos, tenemos la primera nocién que nos llevara a los capitales
constitutivos, es decir, la obligacion patronal de avisar altas, bajas y modificaciones
respecto a sus trabajadores en un plazo no mayor a cinco dias. Esta norma, armdénicamente
con los articulos 77 al 79 de la misma ley del Seguro Social, establecen la obligacién y la

sancion que implican el incumplimiento de aquella.
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2.ILI1 Articulo 54
El articulo 54 también pertenece al capitulo Il Del seguro de riesgos de trabajo.

En él se establece una hip6tesis de causacion para la determinacion y cobro de los capitales
constitutivos que correspondan.

Se lee;

Si el patron hubiera manifestado un salario inferior al real, el Instituto pagara al
asegurado el subsidio o la pension a que se refiere este capitulo, de acuerdo con el
salario en el que estuviese inscrito, sin perjuicio de que, al comprobarse su salario
real, el Instituto le cubra, con base en éste la pension o el subsidio. En estos casos,
el patron debera pagar los capitales constitutivos que correspondan a las diferencias
gue resulten, incluyendo el cinco por ciento por gastos de administracién sobre el

importe de dicho capital, como parte integrante del mismo.

Esto significa que, cuando el patron manifieste datos falsos al Instituto, éste Ultimo pagara
subsidio o pensién que corresponda por riesgos de trabajo, conforme al salario que se
registr6 ante dicho organismo, pero si posteriormente, se comprueba un salario real
diferente al manifestado por el patrén, dicho subsidio o pensidon que corresponda, se
aumentara para cubrirlo con base en el salario real. Esto, desde luego, parece adecuado,
porque el perjuicio recae directamente al trabajador porque tendrd beneficios menores, e
indirectamente resulta en perjuicio al Instituto porque cubrira dicho subsidio o pensién, sin
gue el patron haya financiado dicho riesgo al pagar cuotas menores por enterar cédulas de

liquidacion en cantidades menores respecto al salario real del trabajador.

Por esta misma razén, el Instituto puede determinar capitales constitutivos por las
diferencias que resulten de la comparacién entre el salario manifestado por el patrén a
través del aviso, y el real que compruebe el Instituto que percibia el trabajador al momento
de ser sujeto de derecho a recibir una pensién o un subsidio por riesgos de trabajo. Desde
luego, esta determinacién de capitales constitutivos no perjudica que se incluya la
determinacion del cinco por ciento sobre estos capitales constitutivos a cargo del patron,

por concepto de gastos de administracion, y que seran parte integrante de los mismos.
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2.1ILII Articulos 77-79

El articulo 77 de la misma Ley del Seguro Social, se encuentra en el Capitulo 11l Del seguro

de riesgos de trabajo.

En el primer péarrafo se lee que el patron que estando obligado a asegurar a sus
trabajadores contra riesgos de trabajo no lo hiciera, deber& enterar al Instituto, en caso de
gue ocurra el siniestro, los capitales constitutivos de las prestaciones en dinero y en
especie, de conformidad con lo dispuesto en la Ley, y esto serd sin perjuicio de que el propio

Instituto otorgue desde luego las prestaciones a que haya lugar.

Esto significa que el Estado otorgara las prestaciones de atencion médica a que haya lugar
por el siniestro, no importando si el trabajador estaba asegurado o no. Lo que nos indica
gue la prioridad seré la salud del trabajador, asegurado o no.

Ahora bien, no obstando lo anterior, el Instituto podrd determinar y exigir los capitales
constitutivos, que, conforme a una interpretacion literal, son una especie de “resarcimiento”
al Instituto por haber otorgado éste prestaciones al trabajador no asegurado. Asi, el Instituto
Mexicano del Seguro Social, segin opinion de la SCIN en la contradiccion de tesis 7/96
(1997), no soportara:

Toda la serie de gastos que integran los capitales constitutivos ocasionados con
motivo de accidentes de trabajo ocurridos a trabajadores que fueron inscritos con
posterioridad al momento en que ocurrid el siniestro, ya que no es concebible el
inicio o existencia de un seguro después de ocurrido algun accidente en cuanto no
se puede proteger un riesgo ya realizado [...].

Esto es, hay un requisito sine qua non para que se actualice esta hipétesis, es decir, no

basta con que el trabajador no estuviera asegurado contra riesgos de trabajo, sino que

deberé& ocurrir un siniestro estando en esa condicién de no asegurado.

Lo mismo sucede por disposicién del citado articulo 77, cuando establece que
La misma regla se observara cuando el patron asegure a sus trabajadores en forma
tal que se disminuyan las prestaciones a que los trabajadores asegurados o sus

beneficiarios tuvieran derecho, limitdndose los capitales constitutivos, en este caso,
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a la suma necesaria para completar las prestaciones correspondientes sefialadas
en la Ley. Esta regla se aplicara tratandose de recaidas por riesgos de trabajo, con

el mismo patron con el que ocurrié el riesgo o con otro distinto.

Esto es, el trabajador es asegurado contra los riesgos de trabajo, pero con un salario menor
al real, es decir, se registra ante el Instituto, un importe del salario real, mientras que la
diferencia, por lo general, suele darse por otros medios no electrénicos o no “fiscalizables”.
Esto afecta todo lo relacionado al seguro social porque se establecen prestaciones
menores, asi como derechos y beneficios, al trabajador que en realidad percibe sueldos
mayores a los reportados.

A su vez, el cuarto péarrafo establece que

Los avisos de ingreso o alta de los trabajadores asegurados y los de modificaciones
de su salario, entregados al Instituto después de ocurrido el siniestro, en ninguin
caso liberaran al patron de la obligacién de pagar los capitales constitutivos, aun
cuando los hubiese presentado dentro de los plazos que sefialan los articulos 15

fraccion | y 34 fracciones | a lll de este ordenamiento legal.

En este parrafo, se establece la excepcion a la regla legal de 5 dias habiles para inscribir al
trabajador, pues si se realiza con posterioridad al siniestro, el capital sera procedente. De
este andlisis, se infiere que, de manera prudente y conservadora, es menester enviar el

aviso de ingreso alta de los trabajadores, un dia antes para evitar actualizar esta hipétesis.

Incluso, sirve de apoyo a lo anterior, la Tesis Aislada 2a. XXXVI1/2014 (10a.), de la Segunda
Sala de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, Registro digital 2006257, Décima Epoca,
fuente: Gaceta del Semanario Judicial de la Federacion, libro 5, abril de 2014, Tomo |,
pagina 1005, de rubro “CAPITALES CONSTITUTIVOS. EL ARTICULO 77, PARRAFO
CUARTO, DE LA LEY DEL SEGURO SOCIAL QUE PREVE SU FINCAMIENTO, NO
TRANSGREDE LOS PRINCIPIOS DE SEGURIDAD Y CERTEZA JURIDICAS.” En ella, se

precisa que los capitales constitutivos son procedentes cuando el trabajador no fue inscrito
dentro del plazo de los cinco dias habiles previstos en el articulo 15, fraccién, y sufre un
siniestro. Esto, continda la tesis, significa que el patron no es responsable siempre y cuando

cumpla con el aviso de alta en los primeros cinco dias, pero en caso de un siniestro sufrido
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por el trabajador, no puede aquél pretender que el Instituto se subrogue en los gastos por
un acontecimiento ya consumado —el siniestro —sino que corresponde al patron por no
haber inscrito y cubierto—dado el aviso, lo que ya da la obligacion al Instituto de cubrir dicha
atencion —el financiamiento de la atencion médica, puesto que el seguro que el trabajador
obtiene de la inscripciébn Unicamente cubre los acontecimientos futuros, sin efecto
retroactivo. Ahora bien, esta tesis se resolvid en observancia al principio de seguridad y
certeza juridicas, es decir, resuelve la aparente antinomia ya mencionada, que, por un lado,
se otorga cinco dias habiles para dar el aviso de alta, y por otro, prevé el fincamiento de
capitales constitutivos si el trabajador sufre un siniestro y no esta inscrito, a pesar que dicho
aviso se haga dentro de los cinco dias habiles, pero con posterioridad al siniestro. Para un
estudio mas detallado de esta misma aparente antinomia, pero respecto del principio de
legalidad, se puede consultar la siguiente tesis para obtencién de la licenciatura en derecho
‘LA ILEGALIDAD DE LOS CAPITALES CONSTITUTIVOS IMPUESTOS A LOS
PATRONES CON MOTIVO DE LA INSCRIPCION DE UN TRABAJADOR AL INSTITUTO
MEXICANO DEL SEGURO SOCIAL"°

Por lo que, a manera de resumen, el andlisis de este articulo 77 de la Ley del Seguro Social,
nos permite enumerar los supuestos en que procederd la determinacion de capitales

constitutivos.
Supuestos:

e EIl patron no ha asegurado al trabajador contra riesgos de trabajo y ocurre un
siniestro.

e El patron asegura al trabajador con un salario menor al real, de forma que sus
prestaciones se ven disminuidas, y los capitales constitutivos se limitaran a la
cantidad necesaria para completar las prestaciones que le correspondian.

e El patrén asegura al trabajador enviando el aviso a que se refiere el articulo 15
fraccion | (un plazo no mayor a cinco dias habiles) y 34, fracciones I, Il y Il (avisos
de modificaciones de salario) después de ocurrido el siniestro, y aun encontrandose

dentro del plazo de los cinco dias habiles.

10 Consultable en: http://132.248.9.195/ptd2018/marzo/0771317/Index.html
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Y en el Ultimo parrafo se establece que “El Instituto determinara el monto de los capitales
constitutivos y los hard efectivos, en la forma y términos previstos en esta Ley y sus
reglamentos.” Entonces, estos capitales, ni los calcula el patron, ni los pagara siempre, sino

s6lo cuando se actualice alguna de las hip6tesis ya mencionadas.

En consecuencia, el articulo 77 establece tres supuestos de procedencia para la
determinacion de capitales constitutivos a cargo del Instituto, dentro del ramo de seguro
contra riesgos de trabajo, y la facultad del Instituto para determinarlos y hacerlos efectivos,

lo que es igual a cobrarlos conforme a la Ley y sus reglamentos.
Por otra parte, el articulo 78 de la ley en comento, establece a la letra que

Los patrones que cubrieren los capitales constitutivos determinados por el Instituto,
en los casos previstos por el articulo anterior, quedaran liberados, en los términos
de esta Ley, del cumplimiento de las obligaciones que sobre responsabilidad por
riesgos de trabajo establece la Ley Federal del Trabajo, asi como de la de enterar
las cuotas que prescribe la presente Ley, por el lapso anterior al siniestro, con
respecto al trabajador accidentado y al seguro de riesgos de trabajo; subsistiendo
para todos los efectos legales la responsabilidad y sanciones que en su caso fijen

la Ley y sus reglamentos.

Por lo que, el hecho que el patrén cubra, es decir, pague los capitales constitutivos
determinados y notificados por el Instituto, lo libera de obligaciones sobre responsabilidad
de trabajo en materia laboral, y también lo libera de pagar cuotas retroactivamente por el
tiempo anterior al que ocurrié el siniestro, lo que resulta l6gico si el patrén dio de alta a un
trabajador nuevo que sufre el siniestro, pues no tiene relacién alguna con respecto a todo
lo sucedido anteriormente a esta relacion de trabajo. Pero si son responsables conforme a
la Ley del Seguro Social, pues subsisten la responsabilidad y sanciones con base en los
articulos 304-A Il (No inscribir a sus trabajadores ante el Instituto o hacerlo en forma
extemporanea) y Il (No comunicar al Instituto o hacerlo extempordneamente las
modificaciones al salario base de cotizacion de sus trabajadores) y 304-B (que preve las
sanciones por infracciones a la ley) en su fraccion Il (para la infraccion de la fraccion 111 del

articulo 304-A) y IV (para la infraccion de la fraccion 1l del articulo 304-A), de manera que,
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aunado a la determinacién y cobro de los capitales constitutivos, el patréon podréa ser

sancionado por infracciones a la ley conforme a los articulos mencionados.
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2.1V Concepto jurisprudencial

Ha habido diversos pronunciamientos —y algunos llegan a ser contradictorios —de nuestro
maximo tribunal, por analizar diferentes contextos de la aplicacion de los articulos que
prevén a los capitales constitutivos. Mencionaremos someramente qué han dicho respecto

a la naturaleza del mismo —y no a su constitucionalidad —.

Una primera aproximacion en la Tesis aislada: Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la
Nacion, registro digital: 233441, Séptima época, Semanario Judicial de la Federacion,
Volumen 42, Primera Parte, pagina 47, de rubro: SEGURO SOCIAL, EL ARTICULO 48 DE
LALEY DEL, NO VIOLA LOS ARTICULOS 4o0. Y 50. DE LA CONSTITUCION., se establece

gue los capitales constitutivos son sanciones a los patrones por incumplir sus obligaciones

previstos en la Ley del Seguro Social.!

En un asunto similar, la Tesis Aislada: Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion,
registro digital: 233052, Séptima época, Semanario Judicial de la Federacion, Volumen 67,
Primera Parte, pagina 75, de rubro: SEGURO SOCIAL, ARTICULO 48 DE LA LEY DEL.
NO VIOLA EL ARTICULO 22 CONSTITUCIONAL., se confirma que son sanciones, y que

no se viola tampoco el articulo 22 constitucional en su determinacion.*?

11 SEGURO SOCIAL, EL ARTICULO 48 DE LA LEY DEL, NO VIOLA LOS ARTICULOS 4o. Y 50. DE LA
CONSTITUCION.

El articulo 48 de la Ley del Seguro Social no limita la libertad de trabajo en general, protegida por el articulo 4o0.
de la Constitucion Federal. En efecto, el precepto citado no se refiere en ninguno de sus aspectos a la garantia
de libertad de trabajo, ya que el articulo 48 solamente previene la obligacion del patron de pagar capitales
constitutivos, lo que no significa privacion ilegal, sino el fincamiento del deber de pagar lo que el patrén adeuda
al Seguro Social por hechos que le son imputables consistentes en no registrar a un trabajador. Asi, la posible
privacion del producto de su trabajo no es ilicita, sino originada por una falta del patrén por cuya omisién es
sancionado por la ley. Tampoco se obliga al patron a prestar un trabajo sin la justa retribucién al cobrarsele el
capital constitutivo. El cobro es debido, porque el patrén omitié la conducta de inscribir a un trabajador, lo que
constituye una condicién para que, en caso de que suceda un accidente al trabajador no inscrito, surja la
obligacién del patron de pagar las pensiones y prestaciones médicas.

12 SEGURO SOCIAL, ARTICULO 48 DE LA LEY DEL. NO VIOLA EL ARTICULO 22 CONSTITUCIONAL.

Aun cuando un patrén incumpla la Ley del Seguro Social, el Instituto Mexicano del Seguro Social, al fincarle los
capitales constitutivos, no le esta imponiendo una multa o sancién excesiva, con violacion al
articulo 22 constitucional, ya que los mencionados capitales constitutivos estan formados por el importe de los
gastos médicos y medicamentos proporcionados al trabajador accidentado, las aportaciones adeudadas por el
patron y por los intereses moratorios de dichas aportaciones. Por otra parte, el patrén que en tiempo inscribe a
sus trabajadores y liquida las cuotas respectivas, queda comprendido dentro de los cuadros generales de
riesgos para los trabajadores, o sea que del total de las aportaciones que por cuotas generales se perciben por
el instituto, las mismas, previos estudios y calculos de enfermedades y accidentes para los asegurados y
familiares de los mismos, son suficientes, debido a dichos célculos de probabilidades, para cubrir los accidentes
y enfermedades cuando éstas se presentan, y cuyos gastos no son liquidados con las aportaciones de un solo
patrén sino por la totalidad de las aportaciones; pero en el caso en que el trabajador no fue inscrito con
oportunidad por el patrén, los gastos individuales erogados por el Seguro Social con motivo de la atencion
prestada al trabajador accidentado, es claro que son mayores a las simples aportaciones que periédicamente
debio cubrir el patrén por sus trabajadores, haya o no accidentes, y que, como se ha venido diciendo, sirven de
fondo global para los casos de atencion a los trabajadores y a sus familiares derechohabientes, no siendo, por
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Finalmente en la Tesis aislada: Tribunales Colegiados de Circuito, registro digital: 252883,
Séptima época, Semanario Judicial de la Federacion, Volumen 103-108, Sexta Parte,
pagina 213, de rubro: SEGURO SOCIAL. CAPITAL CONSTITUTIVO. INSCRIPCION
OPORTUNA DEL TRABAJADOR CON SALARIO MENOR AL QUE REALMENTE
PERCIBIA., se determina que la naturaleza de sancion no llega a convertirse en multa, pues
la omisién especifica del patrén no agrava o aminora la determinacion del capital

constitutivo, pues siempre se atiende a lo erogado en la atencién del trabajador.*?

La Suprema Corte de Justicia de la Nacién también ha determinado, en otro sentido, que si
bien los capitales constitutivos no son contribuciones estrictamente, pues no estan previstos
en el articulo 2 del Cédigo Fiscal de la Federacién, si son contribuciones “diversas” de
aquellas, y por consiguiente deben cumplir con los principios constitucionales del articulo
31, fraccion IV. Es decir, son contribuciones, a pesar de no estar previstos en el articulo 2
del citado cédigo. Esto se ve claramente en la jurisprudencia P./J. 38/97 que se analizara

mas adelante.

lo tanto, desproporcionados o excesivos los capitales constitutivos fincados al patron incumplido; y quedando
demostrado que tampoco constituye una multa excesiva y desproporcionada, es de concluirse que el articulo
48 de la Ley del Seguro Social no viola lo dispuesto por el articulo 22 constitucional.

13 SEGURO SOCIAL. CAPITAL CONSTITUTIVO. INSCRIPCION OPORTUNA DEL TRABAJADOR CON
SALARIO MENOR AL QUE REALMENTE PERCIBIA.

Si tanto la autoridad demandada, Instituto Mexicano del Seguro Social, como la Sala fiscal responsable,
reconocen que tiene aplicacion en el caso el tercer parrafo del articulo 48 de la anterior Ley del Seguro Social,
en vista de que el trabajador accidentado ya se encontraba inscrito en la institucién demandada al ocurrir el
accidente de que se trata, y dicho tercer parrafo establece: "... La misma regla se observara cuando el patron
asegure a sus trabajadores en forma tal que se disminuyan las prestaciones a que los asegurados y
beneficiarios tuvieran derecho, limitAndose los capitales constitutivos, en este caso, a la suma necesaria para
completar la pension o prestacién correspondiente segun la ley ...", en estas condiciones, es de admitirse que
a la parte patronal Unicamente deben cobréarsele las diferencias que le resulten entre lo que estuvo cotizando
por haber inscrito al trabajador en el grupo que no le correspondia, y lo que debid cotizar si hubiera inscrito al
trabajador en el grupo "N" que si le correspondia, pues el precepto antes transcrito es muy claro al establecer:
"... limitandose los capitales constitutivos, en este caso, a la suma necesaria para completar la pension o
prestacion correspondiente segun la ley ...".
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3. Naturaleza juridica



En el capitulo anterior se desarrollaron las aproximaciones tedricas para poder definir el
concepto de capitales constitutivos, y si bien de ellos se pueden desprender muchos
elementos conceptuales, la naturaleza juridica parece no quedar clara. Por ello, es preciso
gue se desarrolle la entereza del concepto en su naturaleza juridica, es decir, determinar

como se deben entender en la aplicacion de la ley.

Para ello, y en aras de evitar dilucidaciones innecesarias, haremos uso de la interpretacion
literal y la jurisprudencia, pues seran las que planteen las bases para este propoésito. La
primera de ellas nos ayudara a desentramar la norma, a entender y desmenuzarla en sus
elementos mas simples, y entrelazarla con los diversos articulos que arrojan luz para

comprender la naturaleza de los capitales constitutivos.

Por otra parte, la jurisprudencia nos fundamenta la interpretacion de los tribunales en casos
concretos. Asi, tendremos el bagaje judicial para asir la naturaleza de los capitales
constitutivos, puesto que no se hace una mera elucubracion teérica, sino que, al ser un
planteamiento del problema que debe resolver el tribunal, se hace imperioso que la
resolucion tenga fines practicos, y sea traducido a un lenguaje entendible. Y, lo que es mas,
nos ayudara a ver claramente como se aplican y entienden las normas que regulan los

capitales constitutivos.

Determinada la naturaleza juridica, se analiza si los capitales constitutivos cumplen
cabalmente con la constitucién de una contribucién, esto es, si tienen los elementos propios

de aquellas.
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3.1 Articulo 287 Ley del Seguro Social

La primera fuente para determinar la naturaleza de los capitales constitutivos es la
legislacion secundaria, la que regula al Instituto Mexicano del Seguro Social. Dentro de sus
facultades —y que la ley la califica como tal —es la de ejecutar los actos necesarios para la

recaudacion de las cuotas de seguridad social. El articulo 287 establece
Las cuotas, los capitales constitutivos, su actualizacion y los recargos, las multas
impuestas en los términos de esta Ley, los gastos realizados por el Instituto por
inscripciones improcedentes y los que tenga derecho a exigir de las personas no

derechohabientes, tienen el caracter de crédito fiscal.

De lo anterior, se desprende que los capitales constitutivos son créditos fiscales por
disposicion legal de la norma secundaria, esto es, la Ley del Instituto Mexicano del Seguro
Social. Por consiguiente, al ser un auténtico crédito fiscal —por disposicion de ley —los
capitales constitutivos siguen la naturaleza de los créditos fiscales a que tiene derecho el
Estado a percibir, conforme al Codigo Fiscal de la Federacion. Son créditos fiscales porque
asi lo dispone la ley y no porque sea asi su naturaleza juridica, es decir, esta determinacion

de ser crédito fiscal es una ficcion para facilitar su determinacién y cobro.

Esta consideracion puede extraerse, por analogia, de la jurisprudencia de la Corte que se

transcribe textualmente:

SEGURO SOCIAL. CUOTAS QUE SE CUBREN AL INSTITUTO MEXICANO DEL.

Las cuotas obrero-patronales que se pagan al Instituto Mexicano del Seguro Social
no tienen caracter de contribuciones, porque no se apoyan en la fraccion IV del
articulo 31 de la Constitucién, sino en las fracciones XIV y XXIX del articulo 123 de
la Carta-Magna, y la finalidad del establecimiento de las primas es distinta a la de
los tributos; pues, mientras las primeras tienen como objetivo una proteccién a favor
de los trabajadores contra los riesgos y eventualidades que pudieran suceder en el
desempefio de sus labores, los segundos tienen como objetivo contribuir a los

gastos publicos de la Federacion, de los Estados y de los Municipios, con
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independencia de que el articulo 267 de la Ley del Seguro Social establezca que el
pago de las cuotas, los recargos y los capitales constitutivos tienen caracter fiscal,
pues tal aseveracion es, por una parte, puramente practica, y por la otra, el término
fiscal es genérico y puede aplicarse tanto a los impuestos como a cualquiera otra
prestacion o contraprestacion a favor del Estado o de un organismo descentralizado
que, por estar prevista en la ley como obligacion a cargo de los particulares, puede
ser exigida coactivamente, sin que ello signifique, por necesidad, que se trata de las

contribuciones a que alude el articulo 31, fraccion IV, constitucional.

Asi también, en otra consideracion se estableci6 lo siguiente:

SEGURO SOCIAL, CUOTAS QUE SE CUBREN AL INSTITUTO MEXICANO DEL.

NO ESTAN SUJETAS A LOS REQUISITOS PARA LOS IMPUESTOS.

Las cuotas obrero-patronales que se paguen al Instituto Mexicano del Seguro tienen
su origen y fundamento en el articulo 123, fracciones XIV y XXIX de la Constitucion,
y no en el articulo 31, fraccion IV, de la propia Ley Fundamental, por lo que no
pueden ni deben quedar sujetas a los requisitos de proporcionalidad y equidad a
gue alude el articulo 31, fraccién IV, mencionado, especialmente si se considera
que: a) las cuotas de referencia tienen el caracter de primas y no de contribuciones;

b) en cuanto a su asimilacion con los créditos fiscales, sélo tienen un fin meramente
practico, dada la exigencia de la prestacién del servicio publico de aseguro que al
Instituto Mexicano del Seguro Social le fue encomendado por el Congreso de la
Unidn; vy, c) el interés publico existente para que dicha prestacion sea suministrada

con eficiencia y oportunidad en beneficio de los asegurados.

43



De estas consideraciones, el caracter de crédito fiscal de las aportaciones de seguridad

social —incluidos los capitales constitutivos —es para facilitar su cobro. Otros autores han

afirmado que esto:

Obedece mas a la intencién del legislador de dar permanencia y estabilidad al
sistema del Seguro Social, pues a través [sic] dotar al Instituto Mexicano de Seguro
Social de la facultad expedita para hacerlos efectivos a través del procedimiento
econdmico coactivo, busca que dicho organismo en la practica pueda prestar
eficiente y oportunamente el servicio publico del seguro social. (Camarena, 1993,

p.143)

Incluso, el legislador ordinario, conforme a la contradiccion de tesis 7/96, la SCJIN afirma

que:

Dio el caracter de aportaciones fiscales a las cuotas que deben cubrir los patronos
como parte de los recursos destinados al sostenimiento del Seguro Social,
considerando a las cuotas como contribuciones de derecho publico de origen
gremial o profesional a cargo del patron, que desde el punto de vista juridico,
econdmico y de clase social, pueden estimarse como un complemento de
prestaciones del patron en favor del trabajador, constituyendo un salario
solidarizado o socializado, que halla su fundamento en la prestacion del trabajo y su
apoyo legal en lo dispuesto por el articulo 123 de la Carta Magna y su ley
reglamentaria. De tal manera que las cuotas exigidas a los patrones 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 del Estado, encargado de la prestacion de un servicio

publico.

Esta necesidad de darle caracter fiscal es porque atiende a que la recaudacion de las

contribuciones sea debida y efectiva, para evitar que haya desfinanciamiento al Estado, y
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se entorpezca el desarrollo de sus actividades a que esta obligado. Con ello, se permite
gue, en caso de incumplimiento, los capitales constitutivos el Instituto pueda determinar,
liquidar y cobrarlos con la facultad econémico-coactiva, facilitando el uso del procedimiento
de ejecucion sin tener que acudir, en respeto al derecho de audiencia, a un 6rgano judicial
gue ordene este procedimiento. Es asi que, al tener caracter de crédito fiscal, el capital
constitutivo tiene caracter preminente sobre otros créditos, porque es preferente al grado
gue sea dotado del privilegio de ser garantizado en el caso de litigios (SCJN, contradiccion
de tesis 7/96, 1997).

Por consecuencia, en otro apartado analizaremos en concreto los articulos 2 y 4 del Codigo

Fiscal de la Federacion para el tdpico de créditos fiscales.
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3.1l Arts. 88, 149, 186 Ley del Seguro Social

Los capitales constitutivos, como hemos visto, han sido dotados de naturaleza diversa
segun el érgano que analiza o la doctrina que se estudia. Por ello, acudiendo nuevamente
a la legislacién que los prevé originariamente —la Ley del Seguro Social — los articulos 88,

149 y 186 disponen, respectivamente:
Articulo 88

El patron es responsable de los dafios y perjuicios que se causaren al asegurado, a
sus familiares derechohabiente o al Instituto, cuando por incumplimiento de la
obligacion de inscribirlo o de avisar los salarios efectivos o los cambios de éstos, no
pudieran otorgarse las prestaciones en especie y en dinero del seguro de
enfermedades o maternidad, o bien cuando el subsidio a que tuvieran derecho se

viera disminuido en su cuantia.

El Instituto, se subrogara en los derechos de los derechohabientes y concedera las
prestaciones mencionadas en el parrafo anterior. En este caso, el patrén enterara
al Instituto el importe de los capitales constitutivos. Dicho importe sera deducible del
monto de las cuotas obrero patronales omitias hasta esa fecha que correspondan

al seguro de enfermedades y maternidad, del trabajador que se trate.

No procedera la determinacién del capital constitutivo, cuando el Instituto otorgue a
los derechohabientes las prestaciones en especie y en dinero a que tengan derecho,
siempre y cuando los avisos de ingreso o alta de los trabajadores asegurados y los
de modificaciones de su salario, hubiesen sido entregados al Instituto dentro de los

plazos que sefialan los articulos 15, fraccion | y 34 de esta ley.

Articulo 149

El patrén es responsable de los dafios y perjuicios que se causaren al trabajador o

a sus familiares derechohabientes, cuando por falta de cumplimiento de la
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obligacion de inscribirlo o de avisar su salario real o los cambios que sufriera éste,
no pudieran otorgarse las prestaciones consignadas o bien dichas prestaciones se

vieran disminuidas en su cuantia.

El Instituto se subrogara en sus derechos y le otorgara las prestaciones que le
correspondan. En este caso, el patrén esta obligado a enterar al Instituto los

capitales constitutivos respectivos.

Las disposiciones del articulo 79 de esta Ley y demas relativas para la integracion,
determinacion y cobro de los capitales constitutivos son aplicables al seguro de

invalidez y vida.

Articulo 186

El patrén es responsable de los dafios y perjuicios que se causaren al trabajador o
a sus beneficiarios cuando por falta de cumplimiento de la obligacion de inscribirlo
o de avisar su salario real o los cambios que sufriera este, no pudieran otorgarse las
prestaciones consignadas en este capitulo, o bien dichas prestaciones se vieran
disminuidas en su cuantia. En este caso el Instituto fincara los capitales constitutivos

respectivos, en los términos del articulo 79 de esta ley.

El articulo 88 forma parte de la Seccion Sexta titulada De la prevencion de riesgos de

trabajo, y en el capitulo IV De Seguro de enfermedades y maternidad.

Del primer articulo de los mencionados, vemos la auténtica causa de los capitales

constitutivos, esto es, una omision en los avisos o0 inscripcion de trabajadores, por lo que

podriamos asumir que los capitales constitutivos son sanciones por incumplimiento de

obligaciones.

Sin embargo, del segundo parrafo, vemos que el Instituto recurre a la subrogacién para dar

a los derechohabientes las prestaciones que les correspondan, aunque el patrén no los
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haya inscrito o los inscriba con salarios inferiores a los que corresponda. De esta manera,
la subrogacion, al ser una figura juridica, permite al Instituto asumirse patrén para pagar las
erogaciones necesarias para la atencion del trabajador que sufre el riesgo de trabajo —sin
olvidar que estamos en el ramo de enfermedades y maternidad —para después, al ser una
especie de acreedor frente al patron, cobrarle el reembolso de lo que erog6 en aquella

atencion.

Pero, de la dltima oracién del segundo péarrafo se desprende otra consideracion, que
pareciera aportar otra arista muy distinta de la naturaleza de los capitales constitutivo, pues
en ella se establece que dichos capitales constitutivos serdn deducibles de las cuotas
totales omitidas por la falta de inscripcion o declaracién inferior de salario. Esto podria
llevarnos al siguiente razonamiento: si las aportaciones de seguridad social son
contribuciones, y los capitales constitutivos son deducibles de las aportaciones de

seguridad social, ¢son los capitales constitutivos contribuciones?

De este razonamiento lbégico, los capitales constitutivos serian considerados

contribuciones, o cuando menos, serian similares a éstas.

Finalmente, del tercer parrafo es relevante mencionar que hay una excepcion de la
determinacion y cobro de los capitales constitutivos, esto es, que los avisos de alta o ingreso
de trabajadores se hagan dentro del plazo de cinco dias hébiles. Lo que resulta
sorprendente es que aqui no se hace mencién, por referencia a esos articulos, a la
excepcion de la excepcion, esto es, la no excepcidn cuando el accidente ocurra antes del
alta, aunque ésta se haga dentro de los cinco dias. Sin embargo, consideramos que, al
estar esta disposicién dentro de riesgos de trabajo por enfermedades y maternidad, no es
aplicable aquella excepcion de no excepcion porque no hay un “accidente de trabajo”, sino
la enfermedad o maternidad no implican una disminuciéon organica o afectacién al
desempefio del trabajo, sino una patologia o la gravidez en la mujer. En este caso, es
posible que sobrevenga la enfermedad o el embarazo antes de que se realice el alta o
inscripcion incluso dentro de los cinco dias habiles con que cuenta el patrén, y esto no

implicara la determinacion de los capitales constitutivos.

De esta manera, del articulo 88 de la Ley del Seguro Social, se desprenden, cuando menos,
tres consideraciones de la naturaleza de los capitales constitutivos; la primera de ellas,
como si se tratara de una sancion por omision del cumplimiento de obligaciones; la

segunda, como si fuera una subrogacion en las erogaciones para atender un riesgo de
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trabajo, en enfermedad o maternidad. Por Ultimo, la tercera consideracién, apunta a que
podria tratarse de una contribucion similar a las aportaciones de seguridad social, al ser
deducibles los capitales constitutivos de éstas.

El articulo 149, por su parte esté dentro de la Seccion Sexta Del régimen Financiero.

Los primeros dos parrafos son muy similares al articulo 88, por lo que, en obvio de

repeticiones, nos remitimos a lo analizado en el articulo 88.

Sin embargo, el péarrafo tercero se distingue en que no hay “perdén” de capitales
constitutivos, esto es, no aplica la excepciéon de no determinar capitales constitutivos
cuando el inscripciébn o alta del trabajador se haga dentro de los cinco dias habiles
posteriores. En este caso del articulo 149, se aplicara la determinacién y cobro de capitales

constitutivos en cualquier caso.

Finalmente, el articulo 186, se encuentra en la Seccién Séptima De la cuenta individual y
de las sociedades de inversién especializadas de fondos para el retiro. Sélo comentaremos
gue este articulo aplica a un tipo de trabajadores especial, por lo que la determinacién de
capitales constitutivos sera procedente en cualquier caso, y no se aplica la figura de la
subrogacion, de manera que, en primera instancia, no se le darian las prestaciones al

trabajador, y sélo corresponderia la determinacion de los capitales constitutivos.

49



3.1l Articulos 2y 4 Cédigo Fiscal de la Federacion

En primera instancia, conforme a la redaccién del citado articulo 287 de la Ley del Seguro
Social —como ya vimos —, los capitales constitutivos tienen el caracter de crédito fiscal, que,

adminiculado al articulo 4 del Cédigo Fiscal de la Federacion, al establecer que

Son créditos fiscales los que tenga derecho a percibir el Estado o sus organismos
descentralizados que provengan de contribuciones, de sus accesorios o de
aprovechamientos, incluyendo los que deriven de responsabilidades que el Estado
tenga derecho a exigir de sus funcionarios o empleados o de los particulares, asi
como aquellos a los que las leyes les den ese caracter y el Estado tenga derecho a

percibir por cuenta ajena.

Es claro advertir que los capitales constitutivos, si bien no se mencionan en el Codigo Fiscal
como una contribucién, pues no es su objeto enumerar todas las especies del género
contribuciones, aquéllos si son auténticos créditos fiscales, pues esta naturaleza fiscal la
tiene adquirida por los ordenamientos previamente citados, conforme lo dispuso el
legislador en su redaccion, es decir, la naturaleza de crédito fiscal deviene por disposicion

legal.

Es preciso establecer que la primera parte del articulo 4 del Cadigo Fiscal de la Federacion
establece que se consideran créditos fiscales las cantidades que provengan de
contribuciones, de sus accesorios 0 de aprovechamientos, por lo que aparentemente los
capitales constitutivos no pueden entenderse incluidos, sin embargo, la Ultima oracién es
importante para esta facultad del Estado a percibirlos, pues se enuncia que también son
créditos fiscales “aquellos a los que las leyes les den ese caracter”, y ya hemos establecido
gue conforme a la Ley del Seguro Social, los capitales constitutivos son créditos fiscales.
Por lo que, podemos concluir que los capitales constitutivos son créditos fiscales conforme

a la propia Ley del Seguro Social en relacion al Cédigo Fiscal de la Federacion.

Ahora, si bien el articulo 2 del Cddigo Fiscal de la Federacion establece que “las
contribuciones se clasifican en impuestos, aportaciones de seguridad social, contribuciones
de mejoras y derechos”, no es Obice que pueda haber mas contribuciones, pues esta
enumeracion es enunciativa y no limitativa, ya que tampoco la Constitucion prescribe una

limitacion expresa a la clasificacion de las contribuciones, y en su amplia libertad
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configurativa, el legislador puede establecer el caracter de crédito fiscal a los capitales
constitutivos en su propia ley (del Seguro Social), por lo que esta enumeraciéon no puede
ser utilizada como limitante al hecho de poder establecer mas contribuciones, o bien, dar
caracter de crédito fiscal a lo que se considere pertinente.
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3.1V Jurisprudenciaregistro digital 233449

El primer pronunciamiento que se analiza es jurisprudencia de la séptima época'?,

establece lo siguiente:

SEGURO SOCIAL, LEY DEL. CAPITALES CONSTITUTIVOS.

Los capitales constitutivos, contenidos en el articulo 48 de la Ley del Seguro Social,
no tienen su origen en la fraccién VII del articulo 73 de la Constitucién Federal, sino
que su fundamento se encuentra en el articulo 123, fracciones XIV y XXIX, de la
propia Constitucién; la primera se relaciona con deberes a cargo del patrén de
indemnizar a sus trabajadores por accidentes de trabajo o enfermedades
profesionales y la segunda a la obligacion del Estado de establecer el régimen de
seguridad social. En consecuencia, el pago de los capitales constitutivos no tiene
ninguna relacion con el articulo 31, fraccion 1V, de la Constitucion Federal, que
consigna la obligacién de los mexicanos de contribuir a los gastos publicos de la
manera proporcional y equitativa que disponen las leyes vy, por ello, no rigen para
los citados capitales los principios en él contenidos de proporcionalidad y equidad,
los cuales son exclusivos de las prestaciones fiscales, en cuyo concepto no se
incluyen los capitales constitutivos. En efecto, las cuotas que se recaudan en
concepto de los capitales no son para que el Estado cubra los gastos publicos, sino

gue directamente pertenecen a los trabajadores o a sus beneficiarios.

El criterio anterior es del afio 1994 que claramente interpreta que estos capitales no son

contribuciones, por tanto, no se sujetan a los limites constitucionales previstos para dichos

14 Su integracién no esta sistematizada por nimero de jurisprudencia, sélo se sefiala su genealogia
como sigue: Informe 1972, Primera Parte, Pleno, pagina 264. Apéndice 1917-1985, Primera Parte,
tesis 113, pagina 214. Apéndice 1917-1988, Primera Parte, tesis 186, pagina 311. Apéndice 1917-
1995, Tomo |, Primera Parte, tesis 315, pagina 292.
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tributos del articulo 31, fraccion IV. Este criterio da un primer andlisis interesante al
establecer que los capitales constitutivos, ni son contribuciones y tampoco son sanciones
por incumplimiento del patron a sus obligaciones en materia de seguridad social. La
jurisprudencia de aquel afio —emitida por el Pleno en funciones —establece que es una
indemnizacién del patrén hacia el trabajador, por eso su fundamento esté en el articulo 123
vigente en aquel afio. Esto nos lleva a interpretar que los capitales constitutivos no son
indemnizaciones al Instituto, sino que éste, al haber erogado en favor del trabajador no
inscrito, las prestaciones a que debia tener derecho, se le “reembolsa” a cargo del patron.
Esto es, el Estado a través del Instituto, es como garantista que el trabajador no se vea
menoscabado en sus derechos de seguridad social por incumplimiento del patrén de
inscribirlo oportunamente o con un salario menor al real. Y de esta manera, ni la
proporcionalidad de su determinacién puede alegarse, pues se atenderd a lo que

econbémicamente corresponda en su integracién conforme a la ley secundaria.

Por consiguiente, la determinacion y cobro de los capitales constitutivos a cargo del patron
—segln este analisis —no tienen por qué respetar los principios de legalidad,
proporcionalidad y equidad. Esta interpretaciéon da luz verde a la Ley del Seguro Social para
establecer los conceptos que considere pertinentes para acumularlos a la suma que sera
el capital constitutivo a su favor, que bien puede traducirse en la arbitrariedad para su

determinacion.
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3.V Jurisprudencia P./J. 38/97

Otro de los pronunciamientos mas importantes en este tema de los capitales constitutivos
tuvo lugar en la jurisprudencia P./J. 38/97. En ella se retomaron los siguientes asuntos
previos: Tesis aislada: P. XX/94, Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion,
Registro digital: 205476, Octava época, Gaceta del Semanario Judicial de la Federacion,
Numero 77, Mayo de 1994, pagina 42, de rubro “SEGURO SOCIAL, LEY DEL.
CONSTITUCIONALIDAD DE SU ARTICULO 84 QUE ESTABLECE EL FINCAMIENTO DE
CAPITALES CONSTITUTIVOS” y Tesis aislada: P. XX1/94, Pleno de la Suprema Corte de
Justicia de la Nacion, Registro digital: 205477, Octava época, Gaceta del Semanario
Judicial de la Federacion, Numero 77, Mayo de 1994, pagina 43, de rubro “SEGURO
SOCIAL, LEY DEL. LOS CAPITALES CONSTITUTIVOS TIENEN EL CARACTER DE
CONTRIBUCIONES AUNQUE DIVERSAS A LOS IMPUESTOS, DERECHOS Y
CONTRIBUCIONES DE MEJORAS Y DEBEN CUMPLIR CON EL REQUISITO DE
EQUIDAD DE ACUERDO CON SU NATURALEZA ESPECIFICA.” Fue trascendente
porque los pronunciamientos anteriores establecian que los capitales constitutivos no
tenian relacién alguna con las contribuciones, por ende, tampoco con el articulo 31, fraccion
IV constitucional. La relacidon constitucional estaba dada por el articulo 123 Unicamente,
pero esta jurisprudencia, al retomar las consideraciones de las tesis aisladas ya
mencionadas, hace suyos los argumentos para plantearlos ya como jurisprudencia, que

hace obligatoria su observancia en el sistema juridico mexicano.

En consecuencia, la tesis de jurisprudencia es del tenor siguiente:
SEGURO SOCIAL, LEY DEL. AUNQUE LOS CAPITALES CONSTITUTIVOS
TIENEN EL CARACTER DE CONTRIBUCIONES DIVERSAS A LOS IMPUESTOS,
DERECHOS Y CONTRIBUCIONES DE MEJORAS, DEBEN CUMPLIR CON LOS
REQUISITOS DE EQUIDAD Y PROPORCIONALIDAD, DE ACUERDO CON SU

NATURALEZA ESPECIFICA.

El Constituyente de 1917 establecié en el articulo 31, fraccion IV, de la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos, la obligacion de todos los mexicanos de
contribuir a los gastos publicos, pero a su vez consigné el derecho de éstos a que

dicha contribucion se realizara de la manera proporcional y equitativa que
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dispusieran las leyes. Es decir, el Constituyente de 1917 plasmé las bases
generales de la facultad impositiva del Estado para el logro de las funciones que le
estdn encomendadas, pero dejo al legislador ordinario la facultad de determinar en
cada época de la historia la forma y medida en que los individuos y los grupos que
integran la sociedad deben contribuir. Asi, es el legislador ordinario quien,
respetando las bases fundamentales de nuestra Constitucién Politica, debe definir
cudles son las contribuciones que en cada época existiran de acuerdo con las
circunstancias sociales y econémicas, la evolucion de la administracion publica y las
responsabilidades que el Estado vaya asumiendo en la prestacion y el
mantenimiento de servicios publicos que aseguren el desarrollo integral de los
individuos que componen la sociedad. En efecto, el legislador ordinario ha otorgado
a los capitales constitutivos el caracter fiscal, expresamente en el articulo 267 de la
Ley del Seguro Social, ademas, los capitales constitutivos participan actualmente
de todas las caracteristicas propias de una relacion juridica tributaria, a saber: 1) el
sujeto activo de la relacion es un ente publico, el Instituto Mexicano del Seguro
Social, que si bien tiene personalidad juridica y patrimonio propios diversos a los del
Estado, fue creado por éste, forma parte de la Administracién Publica Federal
Paraestatal y realiza una funcion que al Estado le compete: la del servicio publico
de seguridad social; 2) es una obligacién impuesta unilateralmente por el Estado,
en virtud de su poder de imperio, para todo aquel que se coloque en la hipétesis
normativa, pues ni el patrén ni el trabajador tienen la opcién de no acogerse al
sistema de seguridad social; 3) es una obligacion que tiene su origen en un acto
formal y materialmente legislativo: la Ley del Seguro Social; 4) el instituto encargado
de la prestacion de este servicio publico esta dotado por la ley de facultades de
investigacion para verificar el debido cumplimiento de las obligaciones que deriven

de aquélla, asi como para, en su caso, determinar, fijar en cantidad liquida y cobrar
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las contribuciones relativas, mediante el procedimiento administrativo de ejecucion
(articulos 240, fraccién XVIII, 268 y 271 de la Ley del Seguro Social); 5) los ingresos
gue por virtud de tales aportaciones se recaudan, son para sufragar el gasto publico,
en tanto se destinan a la satisfaccion, atribuida al Estado, de una necesidad
colectiva y quedan comprendidos dentro de la definicion que de tal concepto da la
Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico, y si bien pasan a formar parte
del patrimonio del organismo descentralizado, no se funden con el resto de los
ingresos presupuestarios, por destinarse a un gasto especial determinado en la ley
gue los instituye y regula, lo que se deriva de su naturaleza que responde a una
obligaciébn de caracter laboral, pero que para prestarse con mayor eficacia y
solidaridad ha pasado al Estado a través del Instituto Mexicano del Seguro Social.
Lo anterior no quita a los capitales constitutivos su destino al gasto publico, pues
nuestra Constitucién no prohibe que las contribuciones se apliquen a un gasto
publico especial, sino a un fin particular. Consecuentemente, si tales capitales
constitutivos tienen naturaleza fiscal, es decir, son contribuciones en términos de lo
dispuesto en el articulo 31, fraccién IV, constitucional, los mismos estan sujetos a

los requisitos de proporcionalidad y equidad que en tal precepto se establecen.

Esta nueva interpretacion de la naturaleza fiscal de los capitales constitutivos toma en

consideracion que se establece en la misma Ley del Seguro Social este caracter. Ahora

bien, la Corte también interpreta que, al ser facultad del Estado imponer este capital

constitutivo, se establece una auténtica relacion juridica entre el Estado (el Instituto) y el

contribuyente (el patron). Esto es, hay un sujeto activo, el ente publico (Instituto), y una

obligacion unilateral impuesta por aquél, ya que no hay manera que el patrén y/o el

trabajador se sustraigan del sistema de seguridad social; asi, esta obligacién unilateral

surge de la Ley del Seguro Social y ahi mismo se le faculta para revisar el cumplimiento de

las demas obligaciones, asi como el cobro activo mediante el Procedimiento Administrativo

de Ejecucion de los capitales constitutivos. Resulta evidente entonces que, con todos los
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elementos mencionados, también se constituye el elemento pasivo, el obligado en esta
relacion juridica, es decir, el patron, quien resentirq la afectacibn econdmica cuando

actualice la hipo6tesis normativa para la determinacion de los capitales constitutivos.

La jurisprudencia abunda todavia mas en un elemento que es propio de las contribuciones
—pues ya reconoci6 que los capitales constitutivos, de naturaleza fiscal, deben respetar los
principios constitucionales —esto es, el destino al gasto publico. Y la jurisprudencia
precisamente establece que, no con base en el Presupuesto de Egresos de la Federacion,
gue le corresponde a la Cadmara de Diputados, sino conforme a la Ley de Presupuesto,
Contabilidad y Gasto Publico, estos capitales constitutivos se destinan a un gasto especial
determinado en la ley, consecuencia derivada de su naturaleza de una obligacién de
caracter laboral. Lo anterior, no quita el hecho que estos ingresos se destinen al gasto

publico.

De esta tesis, que data del afio 1997, queda claro que los capitales constitutivos si tienen
la naturaleza fiscal de las contribuciones con todas las consecuencias, y no sélo por un
mero formalismo para facilitar su cobro, y en la relacion juridica del Instituto con el patrén
es analoga a la relacién juridica-tributaria, por tanto, la determinacion de los capitales

constitutivos si deben cumplir con los limites constitucionales del articulo 31, fraccién IV.
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3.Vl Elementos de la Contribucidon y su aplicacién en los capitales constitutivos

La definicion doctrinal de “contribucion” es genéricamente uniforme, por lo que

mencionaremos algunas consideraciones.

Sanchez (2018) establece que puede entenderse la contribucién “como la aportacién en
dinero o en especie que los particulares en su calidad de contribuyentes, entregan en favor
del Estado para cubrir los gastos publicos, siempre que esa obligacion esté contemplada

por las leyes en materia fiscal” (p. 68)

La SCJIN en la acciébn de inconstitucionalidad 26/2021 (2021) se ha pronunciado
recientemente al establecer que las contribuciones o tributos se entienden como un ingreso
de derecho publico destinado al financiamiento de los gastos generales, obtenido por un
ente de igual naturaleza —publica —titular de un crédito frente al contribuyente. Los
elementos esenciales son una constante estructural de los tributos, su contenido es variable
y se presentan de manera distinta y dependiente del tipo de contribucién que se analice

determina la naturaleza propia de cada una.

De un razonamiento légico, obtenemos que: las contribuciones tienen elementos
constitutivos (sujeto, objeto, base, tasa o tarifa, época de pago); los capitales constitutivos
son contribuciones; por tanto, la conclusion es que los capitales constitutivos tienen sujeto,

objeto, base, tasa o tarifa, y época de pago.

En consecuencia, analizaremos estos elementos y ver si tienen aplicacion concreta en los
capitales constitutivos. Sin embargo, adelantamos que en el caso de los capitales
constitutivos si esta definido en la ley el sujeto, el objeto, la base y la época de pago, pero
no asi la tasa o tarifa a aplicar. Es decir, este elemento es nulo, inexistente, en nuestro tema

de estudio.
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3.VLI Sujeto

En la relacion tributaria existe un sujeto, que puede ser activo o pasivo. Se dice que los
activos son quienes establecen las hipétesis, liquidan y recaudan contribuciones, mientras
gue los pasivos son tanto personas fisicas como morales que la ley sefiala como

responsables de actualizar el hecho generador del crédito fiscal (Martinez, 2012).

Raul Rodriguez Lobato (citado por Martinez, 2012), afirma que:
Una vez que se ha realizado el hecho generador del crédito fiscal, existen un sujeto
activo y un sujeto pasivo de la obligacién, siendo siempre el sujeto activo el estado.
En cuanto al sujeto pasivo...es la persona fisica o moral, mexicana o extranjera, que

esta obligada al pago de una prestacién determinada al fisco (p. 62).

Esto significa que, si la hip6tesis normativa se realiza, surgen estos dos sujetos de la
relacion juridica tributaria, el acreedor (activo) y el deudor (pasivo o contribuyente). Y como
ya sabemos, el primero es el que tiene derecho a exigir la prestacion y en este caso siempre
serd el Estado; el segundo tiene la obligacion de realizar la prestacion del pago del tributo,

sea en dinero o en especie.

El sujeto de las contribuciones es toda persona que actualice la hipétesis normativa que
dara lugar a la obligacion. Esto es, sujeto sera quien realice el hecho generador prevista en
la ley. Por sujeto, en el ambito fiscal, y por la relacion juridico-tributaria, lo entenderemos
como sinénimo de contribuyente. Pues contribuyente no necesariamente es aquel esta
inscrito para cumplir ciertas obligaciones sustantivas o formales. Mas bien, contribuyente

es la persona que tiene actividad econémica (Ponce, 2014).

Ahora bien, otros autores han considerado que, si los sujetos de las contribuciones son

contribuyentes, entonces el contribuyente es:
Aquella persona fisica o juridica que realiza el hecho imponible y consecuentemente

esta obligada al pago. [...]

Se le considera contribuyente a quien estid obligado a soportar
patrimonialmente el pago de los tributos (impuestos, tasas o contribuciones

especiales) con el fin de financiar al Estado (Venegas, 2012, p. 108).
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La relacion juridica en comento, derivado de la SCJIN en la contradiccion de tesis 7/97

(1997) tiene caracteristicas:

1) El sujeto activo es siempre el Estado o un ente publico autorizado por éste.

2) La obligacion tributaria es una obligacion impuesta unilateralmente por el Estado en
virtud de su soberania, de su poder de imperio para todo aquel que se coloque en
la hip6tesis normativa que da lugar a la causacioén del tributo.

3) La obligacion tributaria sustantiva es una obligacion ex-lege, es decir, su fuente es

siempre la ley y no la voluntad de los particulares. Ademas, en la ley deben
especificarse todos los elementos: sujeto, objeto, base, tasa y época de pago.
Por ello, la relacién juridica que se establece es una relacion de derecho y de poder,
pues tanto el Estado, en su calidad de sujeto activo, como el contribuyente en su
caracter de sujeto pasivo, se encuentran en una posicién de igualdad porque ambos
estan sujetos en dicha relacion a la ley, al ordenamiento juridico.

4) El ente publico acreedor tiene a su disposicion, para averiguar la existencia del
hecho imponible, determinarlo y liquidarlo, medios auxiliares y coactivos.

5) Los ingresos que en virtud de la obligacion tributaria se obtienen, deben destinarse
a sufragar el gasto publico, pues tienen por objeto o finalidad proporcionar recursos

al Estado para que éste realice sus fines.

De lo anterior, el sujeto activo es un organismo descentralizado, es decir, un ente publico
con personalidad juridica y patrimonio propios, creada en 1943 mediante la ley propia, el

cual tiene el deber de otorgar el servicio de seguridad social.

El sujeto pasivo, esta claro que es el patrén, que segun la Ley Federal del Trabajo es la
persona fisica o moral que utiliza los servicios de uno o varios trabajadores, y conforme a
la ley del Seguro Social, que tenga a su cargo la retencion de las cuotas obrero-patronales.
Este elemento es claro, el patrén es el sujeto de la obligacion en el pago de los capitales

constitutivos.

En nuestro estudio en comento, el hecho generador que dara lugar a la obligacion del patron

a pagar los capitales constitutivos esta en el articulo 78.

Entonces, los sujetos obligados al pago de capitales constitutivos son los patrones, basta
gue tengan esta cualidad para ser sujetos de dicha determinacion. Esta primera

determinacion es fundamental, pues cualquier persona que reciba servicios, pero sin la
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sujecion —la subordinacién —que caracteriza a una relacion laboral, no sera sujeto de esta

obligacion. Unicamente lo sera el patron.

Continuando con el analisis del sujeto, una vez determinado que es el patrén, la norma
requiere una situacion particular del patron con respecto a su trabajador. Esto significa que
no es suficiente ser patron nada mas, sino que se actualice lo siguiente, conforme al articulo
7.

a) El patron necesariamente debe ser omiso en su obligacion de inscribir a sus
trabajadores, es decir, que la situacion que hace nacer la obligacidén consiste en que
los trabajadores no estén inscritos (por falta de inscripcibn o inscripcion
extemporanea) ante el seguro, siendo que es obligacion del patrén conforme al

articulo 15, fraccion |.

b) Que el patrén haya dado de alta a los trabajadores, pero éstos estan inscritos de
forma incorrecta, de manera que las prestaciones en dinero a que tuvieren derecho
tanto el asegurado como sus beneficiarios, resulten disminuidas en su cuantia

(articulos 30 y 34 de la misma ley).

Por tanto, son sujetos obligados al pago de capitales constitutivos para cubrir al Instituto el
importe total o parcial de las prestaciones en especie o0 en dinero que dicho organismo debe
otorgar a los asegurados o sus beneficiarios, conforme a su ley constitutiva, los patrones,
personas fisicas 0 morales, cuyos trabajadores hayan sufrido un riesgo y el Instituto

compruebe cualquiera de las hipotesis anteriores (inciso a o b).
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3.VLIl Objeto

El objeto se refiere a la realidad econémica que se pretende someter a la tributacién
(Carrasco, 2017). Es decir, se refiere a las circunstancias de hecho por las cuales una
persona (sujeto pasivo) es obligada a pagar. En si, el objeto es el hecho generador del

crédito fiscal, sefialado en la ley (Martinez, 2012).

El objeto de una obligacion tributaria, cuando es principal es siempre un dar, que
especificamente consiste en pagar (Venegas, 2012).

El hecho imponible de las contribuciones reviste un caracter especial entre los componentes
gue integran el tributo, toda vez que no sélo constituye un presupuesto para el hacimiento
de la obligacién tributaria, sino que, ademas, sirve como elemento de la identificacién del
tributo, pues en una situacion de normalidad evidencia e identifica la categoria de la
contribucion a la que pertenece. En ese sentido, el hecho imponible otorga efectos juridicos
a la actualizacion de determinada hipétesis, debido a que la situacién, hecho o acto, o
actividad del contribuyente constituye un reflejo de su capacidad contributiva que actualiza
la mencionada hipétesis y no una consecuencia juridica derivada de la voluntad del
legislador de manera arbitraria. Asi, se concluye que el hecho imponible, al referirse a la
capacidad contributiva del sujeto pasivo que lo actualiza, requiere de un elemento adicional
para poder concretar el monto de la obligacién tributaria, de manera que se respete la
garantia de proporcionalidad de las contribuciones en la medad en que exista congruencia
entre el hecho imponible y la cuantificacién de su magnitud, funcién que le corresponde a
la denominada base imponible. (SCJN, accion de inconstitucionalidad 26/2021, 2021).

A su vez, Jacinto Faya Viesca (citado por Martinez, 2012) menciona que
El objeto del impuesto tiene existencia juridica y, en consecuencia, es imputable al
contribuyente sélo desde el momento en que el supuesto tipificado en la norma se
realiza. Mientras este supuesto no se realiza, el objeto del impuesto queda como
mero supuesto, pero al momento en que el hecho generador del impuesto se
produce, el contribuyente queda obligado al pago de un determinado impuesto (p.
63).

Asi, podemos establecer que el objeto del tributo se refiere a lo que grava la ley tributaria,

no precisamente al fin que se busca con la imposicion (Rodriguez, 1998). Es decir, se puede
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definir como la realidad econdémica sujeta a imposicion. Asi, el objeto del tributo quedara

precisado a través del hecho imponible.

De esta forma, queda establecida la relacion intrinseca entre objeto y hecho imponible, en
palabras de Rodriguez (1998):

Entre el objeto del tributo y el hecho imponible hay una intima relacién, ya que seria
insuficiente para la causacion del tributo que la ley impositiva sélo estableciera el
objeto del gravamen, si no precisa cudl es el acto o hecho relacionado con él, cuya

realizacion por el particular da origen a la obligacion fiscal (p. 119).

Asi, se ha distinguido una definicién para ésta Gltima acepcion, del mismo autor, que sefiala:
La legislacion fiscal establece una serie de presupuesto de hecho o hipétesis a cuya
realizacion asocia el nacimiento de la obligacion fiscal. A ese presupuesto de hecho
o hipétesis configurada en las normas juridicas tributarias en forma abstracta e
hipotética, se le ha dado en llamar [...] hecho imponible. (pp.114-115)

En nuestro sistema juridico, podemos decir, en palabras de la Suprema Corte de Justicia

de la Nacion, que las normas legales:
Establecen hipétesis o0 presupuestos a cuya realizacién se asocia el nacimiento de
una relacién juridica. Esto no es exclusivo de las relaciones tributarias, sino en
general, de todas las obligaciones, pero en el caso de estas ultimas, a tal hipétesis
legal prevista en forma abstracta se le denomina hecho imponible y tiene una
significacion puramente practica, en tanto que es requisito fundamental para el
nacimiento de la relacion juridica tributaria, el que se verifique en la realidad el hecho
o los hechos definidos abstractamente por la ley como supuestos de la obligacion.
(Contradiccion de tesis 7/96, 1997).

Ahora, el objeto o hecho imponible para los capitales constitutivos es el beneficio recibido

de forma especial o extraordinaria por parte de los trabajadores de los servicios del IMSS

proporcionados por el Estado en sustitucion del patron que esté obligado a pagar las cuotas
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gue generan el derecho de los trabajadores a la seguridad social cuando no hayan sido
inscritos de manera previa a un siniestro. Esto se establece en el ya citado articulo 77.
También hay una hipétesis en el articulo 54, que es la de dar aviso del salario de un
trabajador que sea menor al real, y que el trabajador tenga derecho a un subsidio o pension
y el Instituto descubra que se estuvo pagando con un salario menor al real. En este caso,
el patrén debe cubrir los capitales constitutivos por las diferencias.
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3.VLIII Base

La base gravable también es mencionada con otras denominaciones, tales como base
imponible, pero, en suma, se entiende como el procedimiento que debe seguirse para
obtener el monto sobre el cual se aplicara la tasa o tarifa correspondiente, teniendo como

resultado, el impuesto a pagar (Venegas, 2018).

La misma autora sefiala que puede clasificarse en dos rubros la base imponible: la dineraria,
gue se expresa en moneda de curso legal; y de otra naturaleza, expresada en otras
magnitudes (v. g. el Impuesto Sobre Produccion y Servicios, que toma en cuenta litros, o

calorias).

Por su parte, Carrasco (2017) establece que la base gravable de una contribucién “es la
cuantia respecto a la cual se determina la contribucion a cargo del sujeto pasivo de la
relacion juridico-tributaria [...]” (p. 196), de modo que es una cantidad. Menciona que, en el
caso del Impuesto Sobre la Renta, por ejemplo, se determina restando deducciones y
reducciones previstas por la ley. Sin embargo, de manera abstracta, la base gravable toma
en cuenta una cantidad que mide algo, sea peso, volumen, altura, superficie, precio, valor,

etc.
También para este elemento se establece una clasificacion, que el mismo autor menciona:

a) Base pura: aquella que no admite reduccidn o disminucion alguna.

b) Base disminuida: es aquella en que el legislador permite ciertas reducciones o
disminuciones.

c) Base amplia: se presenta cuando el legislador quiere abarcar todos los supuestos
posibles que se presenten en la realidad.

d) Base restringida: en ésta el legislador excluye determinas actividades.

Podemos establecer que la base gravable —también llamada base imponible —, es la
magnitud que el legislador ha considerado pertinente, para cada contribucién, para medir

la capacidad econdmica del sujeto (Venegas, 2012)

Es importante mencionar que este elemento también debe estar previsto en la ley, lo que

implica que se contenga en la norma la delimitacién de la base gravable y su procedimiento.
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Para los capitales constitutivos, el elemento de la base, el articulo 79 establece su

integracion, con un numerus clausus:
e Asistencia médica;
¢ Hospitalizacion;
¢ Medicamentos y material de curacion;
e Servicios auxiliares de diagndstico y de tratamiento;
¢ Intervenciones quirdrgicas;
e Aparatos de protesis y ortopedia;
e Gastos de traslado del trabajador accidentado y pago de viaticos en su caso;
e Subsidios
e En su caso, gastos de funeral

¢ Indemnizaciones globales en sustitucion de la pension, en los términos del dltimo
parrafo de la fraccion Il del articulo 58 de esta Ley

e Valor actual de la pension

e El cinco por ciento del importe de los conceptos que lo integren, por gastos de
administracion.

De esta lista, tenemos que la suma de los elementos que lo constituyan, sera la base del
capital constitutivo, que, de acuerdo a la clasificacion doctrinaria antes mencionada, seria
una base pura, al no admitir reduccién o deduccién alguna. Ahora bien, se establece que
el capital en si mismo, esto es, su cantidad liquida, es el monto a pagar, en otras palabras,
los elementos que constituyen la base, conforman también la cantidad liquida, sin que se

aplique una tasa o tarifa.

Dicho de otra manera, estos conceptos que conforman el capital constitutivo, al ser igual a
la suma de la base, son alguna o algunas de las prestaciones a que tiene derecho el

trabajador, previsto en la propia ley.
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3.VILIV Tasa o tarifa

En este apartado nos centraremos en el estudio del elemento tasa o tarifa, como uno de los
determinantes de las cantidades liquidas a que el contribuyente —0 sujeto pasivo —esta
obligado a pagar. En otras palabras, la tasa o tarifa sirve para determinar en unidades
monetarias lo que se pagara. La tasa también puede conocerse como cuota o alicuota en
autores como, que la define como “la cantidad liquida que el sujeto pasivo aportara una vez

colocado el supuesto que la ley sehala” (Martinez, 2012, p.63).

Puede considerarse otra acepcion: el importe fijo por pagar, establecido en la ley. Este
elemento difiere de los porcentajes variables que la ley podria establecer como parte de la

obligacién tributaria.

Hay una distincion doctrinal entre tasa y tarifa. La primera es un porcentaje especifico para
aplicarse sobre una base gravable o un monto, y es aplicable a cualquier contribucién. La
tarifa es mas compleja, pues en una tabla se establecen relaciones entre diferentes rubros,
esto es, bases y tasas, que conforman un calculo especifico y del resultado de una serie de

operaciones aritméticas, se obtiene una cantidad liquida.

Ahora bien, Carrasco (2017) menciona que hay una clasificacion de las tasas en cuatro

tipos, que explicaremos:

a) Tasafija: No tiene variantes, sino que es una cantidad fija y precisa.

b) Tasa proporcional: no varia la tasa, pero si la base, dado que ésta se hace mas
grande o mas chica.

c) Tasa progresiva: en la medida en que varia la tasa, varia la base.

d) Tasa regresiva: es aquella en la cual cuanto mayor sea la base, menor sera el

porcentaje aplicable (p. 199).

Las tarifas las encontramos en la Ley del Impuesto Sobre la Renta, en las leyes locales

para el cobro del Impuesto Predial, entre otras.

También es importante mencionar que la SCJN ha establecido, en la accion de
inconstitucionalidad 29/2008 (2008) que la tasa imponible debe tener relacién con el hecho
imponible y que el tipo de gravamen sea acorde con la naturaleza de la contribucion,

considerando todos los matices que la identifican, incluyendo la base.
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Asi, establece también diferentes tipos de tasas y tarifas:

a)

b)

d)

Especificos: se aplica a bases impositivas expresadas en magnitudes distintas al
dinero (como medidas de longitud, de capacidad y de masa) de tal modo que la tasa
consiste en una cifra fija para cada unidad.

En este caso, prosigue el tribunal, la tasa permanece inmutable, cualquiera que sea
la extension de la base imponible, pues el importe de la deuda varia en relacion con
la magnitud de la sefialada base; esta tasa suele emplearse en los impuestos reales
puros o que carecen de subjetivizacion alguna, y en los indirectos siempre que la
base impositiva parta de una medida o capacidad, aunque al final pueda expresarse
en un valor monetario.

Porcentuales: si la base imponible esta conformada, como ocurre normalmente, por
el valor del objeto o de la operacion, el tipo impositivo queda expresado en un
determinado porcentaje de la base monetaria, que también permanece incélume
ante la posible variaciébn —menor o mayor —de esta base, aunque se diferencia del
anterior porque esta Ultima no puede colocarse en un una medida o capacidad, por
lo que pueden ser aplicables excepcionalmente a algunos impuestos personales, a
los reales y a los indirectos tanto al consumo como a las enajenaciones, si el valor
de la operacion o del bien no surge a partir de una unidad de medida o capacidad.
Mixtas: el impuesto se ajusta a la magnitud de la base con un criterio diverso como
establecer varios porcentajes o cifras fijas, con arreglo a las variaciones de la fuente
de riqueza elegida por el legislador ordinario como acontece en los distintos
porcentajes del IVA, o bien, atendiendo a la afectacion que llegue a generar la
imposicion, de ahi que con las diversas tasas se pretenda lograr una mayor igualdad
entre los sujetos obligados o incididos o se atienda a razones de politica fiscal.
Progresivo: el tipo impositivo en vez de ser uniforme, se modifica al variar en menor
0 mayor grado la base imponible, la cual esta dividida en escalones, en el que se
prevé un gravamen cada vez mas elevado hasta a llegar a un limite maximo. La
anterior progresividad escalonado es indudablemente mucho mas perfecta para
acercarse a la capacidad contributiva de los contribuyentes, que a su vez tienen que

soportar la carga econémica
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En concreto, en todos los articulos que se han analizado de la Ley del Seguro Social, en
gue se hace mencién de los capitales constitutivos, ninguno hace mencion a alguna tasa o

tarifa a aplicar sobre la base gravable.
En el precedente de la segunda sala, la tesis 2a./J. 47/96 establece que

En efecto, uno de los principios constitucionales de los impuestos, previstos en el
articulo 31, fraccion IV, de la Constitucion Federal, es el de legalidad, de acuerdo
con el cual todo impuesto no so6lo debe estar establecido en una ley en sentido
formal y material, sino que, ademas, es también en una ley donde deben sefalarse
los elementos esenciales que integran el tributo respectivo, esto es, el sujeto, el
objeto, la base, la tasa y la época de pago, pues de esa manera el legislador no deja
margen a las autoridades administrativas de que realicen una actividad arbitraria en
la determinacién del monto de las contribuciones, ni para el cobro de impuestos
imprevisibles o a titulo particular.

Como es obvio entonces, la tasa o tarifa no existe en los capitales constitutivos, no esta

previsto en ninguna ley o disposicidon normativa, en todo caso, la base gravable es igual a

la contribucién determinada por el propio Instituto.

Por ello, se considera que, al ser una contribucion, con un elemento que no existe, se
distorsiona la naturaleza misma de la contribucion, al dejar inexistente la forma de calcularla

ya en unidades monetarias, lo que deja al arbitrio de la autoridad su determinacion.

No obstante lo anterior, hemos de mencionar que, a raiz de este analisis, los capitales
constitutivos, en todos sus elementos previstos en la ley no son contribuciones, pues no

tienen todos los elementos de la misma para considerarlos como tales.
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3.VLV Epoca de pago

Este elemento de las contribuciones no es tanto doctrinal, en su sentido tradicional —esto
es, que venga propuesto por estudiosos del derecho —sino que lo ha establecido nuestro

méaximo tribunal en diversos analisis que ha hecho.

Sin embargo, otros autores establecen que la época de pago de la obligacién fiscal “es el
plazo o momento establecido por la ley para que se satisfaga la obligacion, por lo tanto, el
pago debe hacerse dentro del plazo o momento que para este efecto sefiala la ley”
(Rodriguez, 1998, p. 125).

También Emilio Margain, citado por Rodriguez (1998) dice que los créditos fiscales:
Deben enterarse dentro del término que el legislador sefala en la ley tributaria, el
cual se establece no sélo en razén de comodidad del causante, sino también en
atencion al momento en que mejor control pueda tener la hacienda publica del propio

causante (p. 125).

Una primera aproximacion que mencionaremos de la SCJN, en la accion de
inconstitucionalidad 51/2021 (2021), es que la época de pago es el momento o plazo dentro
del cual la obligacion es exigible y, por tanto, debe ser cubierta por el sujeto pasivo de la

obligacion tributaria.

Esto significa sencillamente que el elemento época de pago refiere al tiempo, en un
determinado dia segun un cierto plazo en que el contribuyente esta obligado a realizar
materialmente el sacrificio de su patrimonio para cubrir la cantidad a que el Estado tiene

derecho a recibir.

En lo que respecta a la época de pago, lo aplicable a los capitales constitutivos, es que al
iniciar la atencién del asegurado o, en su caso, del beneficiario, el Instituto fincara y cobrara
los capitales constitutivos, con independencia de que, al concluir el tratamiento del
asegurado o el beneficiario, en su caso, pueda fincar nuevos capitales constitutivos por las
prestaciones otorgadas que no se hubiesen considerado en los créditos inicialmente
emitidos. Por tanto, es al mismo instante que se da la atencién a la persona, el Instituto esta
facultado para fincar y cobrar los capitales constitutivos, por lo que causacién de éstos es

inmediata.
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4. Principios

constitucionales
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Los principios constitucionales que regulan las contribuciones se encuentran en nuestra
norma fundamental, la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, en el articulo
31, en la llamada parte dogmatica o de derechos y obligaciones de las personas.

La Suprema Corte de Justicia de la Nacién ha establecido que, desde la promulgacion de

nuestra actual Constitucion,
El Constituyente de 1917 plasmo las bases generales de la facultad impositiva del
Estado para el logro de las funciones que le estan encomendadas, pero dejé al
legislador ordinario la facultad de determinar en cada época de la historia, la forma
y medida en que los individuos y los grupos que integran la sociedad deben
contribuir, asi como la determinacion de lo que debe entenderse por contribucion,
puesto que en ninguno de los preceptos de la Constitucibn se consigna una
definicion de lo que debe entenderse por contribucién ni menos se contiene en ella
alguna clasificacién, con sus correspondientes definiciones, de los diversos tipos de
contribuciones, por lo que juridicamente debe acudirse a la legislacion ordinaria para

solucionar esta cuestion (Contradiccion de tesis 7/96).%°

Estos principios pueden definirse como:
Las directrices generales que, incluidas en la Constitucién y con valor juridico directo
o indirecto, fijan los criterios basicos que integran la esencia constitucional y han de
servir de inspiracion y limite infranqueable para la legislacion ordinaria del terreno
de gue se trate (Cazorla citado en Venegas, 2012, p. 6).

Tomando por licencia el parafraseo, Venegas (2012) menciona que cumplen tres funciones

especificas, a saber, exegética, en el sentido que ayuda a la interpretacion de todo el

ordenamiento juridico; fundamentadora, porque limita la libertad configurativa del legislador

y de las autoridades administrativas en la aplicacion de las leyes; y como garantia para los

15 Suprema Corte de Justicia de la Nacién. (1997, junio). Contradiccion de tesis 7/96. (Guillermo 1. Ortiz
Mayagoitia, M. P.). https://sjf2.scjn.gob.mx/detalle/ejecutoria/4295
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particulares, ya relacionado hoy en dia con los derechos humanos previstos en la

constitucion y los tratados internacionales (p. 6).

Resulta claro que, como se ha establecido en diversos foros, las leyes no siempre

proporcionan definiciones, y las contribuciones no son la excepcion, puesto que
El Constituyente dejo al legislador ordinario la facultad de determinar como y en qué
forma debemos los mexicanos contribuir al gasto publico; es éste quien debe definir
las contribuciones que en cada momento existiran de acuerdo con las circunstancias
sociales y econdémicas, con la evolucion de la administracion publica, con las
responsabilidades que el Estado vaya asumiendo en la prestacién y mantenimiento
de servicios publicos que aseguren el desarrollo integral de los individuos que
componen la sociedad (Suprema Corte de Justicia de la Nacién, 1997,

Contradiccion de tesis 7/96).1¢

Por ello resulta indispensable el estudio de los principios constitucionales, porque
impregnan de coherencia al sistema juridico en la materia fiscal, para evitar que haya
arbitrio en las autoridades tributarias para determinar contribuciones, como es el caso del
Servicio de Administracion Tributaria, y también a los poderes legislativos, tanto federal
como estatales cuando en ejercicio de sus facultades constitucionales, elaboren leyes que

incidan en lo tributario.

16 Suprema Corte de Justicia de la Nacién. (1997, junio). Contradiccién de tesis 7/96. (Guillermo I. Ortiz
Mayagoitia, M. P.). https://sjf2.scjn.gob.mx/detalle/ejecutoria/4295
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4.1 Analisis del articulo 31, fraccion IV de la Constitucion

Nuestro articulo en comento no define qué son las contribuciones, pero esto se reflejara en
la ley ordinaria, donde se desarrollan todos los elementos que ya hemos analizado
anteriormente. Sin embargo, la Constitucién pese a no dar una definicién, si establece
pardmetros a las que deben ajustarse las leyes fiscales en su materializacién de esta
obligacién de los mexicanos. Es decir, la Constitucion da los principios que deben verse
reflejados en cada contribucién, y de esta manera, la horma suprema delimita en un sentido,
el campo de accion del poder legislativo en su funcion de establecer los fundamentos del
derecho financiero a través del cual el Estado financiara sus actividades. Nos dice Venegas
(2012) que de la Constituciébn se puede abstraer una definicion de las contribuciones
“aquella obligacién legal de derecho publico creada a través de una ley para el
sostenimiento de gastos publicos federales, estatales y municipales, sustentada en la
proporcionalidad y equidad” (p. 95), de modo que se respeten los principios

constitucionales.

De la transcripcion literal del articulo 31, fraccién IV de la Constitucion tenemos que “Son
obligaciones de los mexicanos [...] IV. Contribuir para los gastos publicos, asi de la
Federacion, como de los Estados, de la Ciudad de México y del Municipio en que residan,

de la manera proporcional y equitativa que dispongan las leyes.”

Menciona Carrasco (2017) que de esta fraccion “se concluye que las contribuciones se
clasifican en federales, de la Ciudad de México, estatales y municipales, que deben ser
proporcionales y equitativas, conforme lo dispongan las leyes” (p. 176), conceptualizacion

gue nos ayuda a clasificar las contribuciones por 6rgano facultado de cobrar.

Por otra parte, podemos resumir, de manera genérica, estos principios al establecerlos de

la siguiente forma:

1. Legalidad: es decir, lo fija la ley y nunca un reglamento, decreto o acuerdo; resulta
por tanto general y obligatorio.

2. Servirdn para cubrir los gastos publicos: los impuestos no estaran destinados a un
fin especifico sino, de forma global, irdn a las arcas estatales para ayudar a
satisfacer las necesidades publicas.

3. Deberan ser proporcionales y equitativos: que sean justos, es decir, deben ir en

proporcién a los ingresos o0 gasto por gravar.
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4. La posibilidad de que se establezcan y recauden en los tres niveles de gobierno:

federacion, estados y municipios (Martinez, 2012).

Ahora bien, de esa fraccion se desprenden principios, los cuales, tradicionalmente son:
proporcionalidad, equidad, destino al gasto publico y legalidad. En este apartado se
analizaran los tres primeros, puesto que el principio de legalidad se analizara en un
apartado diferente.
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4.1 Proporcionalidad

El principio de proporcionalidad, en la materia tributaria, se ha relacionado con que la
obligaciébn de contribuir a los gastos publicos se haga o se determine en funcion y
dependencia de la capacidad contributiva, es decir, hasta dénde el gobernado puede
sacrificar patrimonialmente sus bienes para sostener la actividad estatal, sin dejarlo

desprovisto de lo necesario para su sustento.

Por tanto, se deriva que la contribucidon debe ser justa y adecuada, es decir, al considerar
0 bien los ingresos, utilidad o rendimientos, debe ser proporcional. En otras palabras, la
contribucién no debe abarcar la totalidad de la riqueza, cuyo resultado sea privar de la
propiedad patrimonial al gobernado.

En este sentido el Estado no debe establecer contribuciones que dejen sin riqueza al
contribuyente, porque la capacidad econémica no es un pardmetro proporcional como si lo

es la capacidad contributiva.

La proporcionalidad puede definirse como
El principio en virtud del cual todas las leyes tributarias, por mandato constitucional,
deben: establecer cuotas, tasas o tarifas progresivas que graven a los
contribuyentes en funcién de su verdadera capacidad econdémica; [...] y distribuir
equilibradamente entre todas las fuentes de riqueza existentes y disponibles en el
Pais, el impacto global de la carga tributaria, a fin de que la misma no sea soportada

por una o varias fuentes en particular (Arrioja, 1999, p. 630).

Por otra parte, en el pensamiento del mismo autor, el principio de proporcionalidad supone
dos elementos. El primero de ellos es que la proporcionalidad implica la capacidad
econdmica —contrario a lo que expone Venegas que no debe ser ésta la interpretacion de
este principio sino la capacidad contributiva— y el segundo en que esta capacidad
economica no debe verse mermada o anulada por la configuracion de la contribucién, pues
en ese caso, de absorber toda la riqueza, violaria el principio mencionado al convertirse asi

la obligacion de contribuir en una auténtica confiscacion al gobernado.
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Y agrega un tercer elemento, que evoca a lo estudiado por Adam Smith, esto es, que la
proporcionalidad toma en cuenta la economia nacional para distribuir la carga tributaria a

diversas actividades, no solo a unas cuantas.
El autor resume en tres aspectos este principio:

a) La capacidad econ6mica de los ciudadanos, a fin de que cada uno de ellos
contribuya cualitativamente en funcion a dicha capacidad.

b) Una parte justa y adecuada de los ingresos, utilidades o rendimiento percibidos por
cada causante como factor determinante para fijar la base gravable, siempre en
funcion de tarifas progresivas.

c) Las fuentes de riqueza disponibles y existentes en el pais, entre las cuales deben
ser distribuidas en forma equilibrada todas las cargas tributarias, con el objeto de
gue no sean sélo una o dos de ellas las que la soporten en su totalidad.

También puede conceptualizarse a la proporcionalidad como “el aspecto econémico de la
imposicion que toda persona contribuya al gasto publico conforme a su capacidad tributaria”
(Carrasco, 2017, p. 100).

Este autor, citando a De Andrea y Ris, usa como sinénimos los conceptos de
proporcionalidad y capacidad contributiva, es Carrasco (2017), pues, quien establece que
éste principio es la determinacién de contribuciones segun la posibilidad econémica de cada
individuo, determinandose esta ultima principalmente con base en el ingreso de la persona.
(p. 31). Y citando a Palao, establece que la idea de capacidad contributiva “presupone, en
principio, una referencia a la potencia econémica en general, ya que, si el tributo es por
definicibn una detraccién coactiva de riqueza, mal puede devengarse un tributo alli donde

no hay riqueza” (p. 31).

Es decir, hay divergencia en cuanto a la diferenciacién doctrinal de capacidad contributiva
y capacidad econémica. Arrioja no diferencia estas ideas, mientras que Venegas se une a
Carrasco en diferenciarlas, para concluir éste Gltimo en que la capacidad econémica es la
aptitud de una persona para solventar sus necesidades, ya sea por el patrimonio que posea,
los productos que reciba o las rentas que obtenga; mientras que la capacidad contributiva
es la posibilidad de pagar contribuciones que representen para los contribuyentes el minimo

de sacrificio factible. De ahi la importancia de la anotacion de Venegas de considerar como
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interpretacion de proporcionalidad la capacidad contributiva y no la econdmica, pues podra

un contribuyente tener esta Ultima y no necesariamente tendréa la capacidad contributiva.

Ahora bien, hemos de mencionar, a modo de ilustracién jurisprudencial, algunas
consideraciones de los tribunales por lo que se transcriben algunos pronunciamientos, en
lo que interesa a este principio, del Poder Judicial respecto a la proporcionalidad, en su

arista de capacidad contributiva:

CAPACIDAD CONTRIBUTIVA. CONSISTE EN LA POTENCIALIDAD REAL DE

CONTRIBUIR A LOS GASTOS PUBLICOS.

Esta Suprema Corte de Justicia de la Nacién, ha sostenido que el principio de

proporcionalidad tributaria exigido por el articulo 31, fraccion IV, de la

Constituciéon Politica de los Estados Unidos Mexicanos, consiste en que los

sujetos pasivos de un tributo deben contribuir a los gastos publicos en

funcidn de su respectiva capacidad contributiva. Lo anterior significa que para

gue un gravamen sea proporcional, se requiere que el hecho imponible del tributo
establecido por el Estado, refleje una auténtica manifestacion de capacidad
economica del sujeto pasivo, entendida ésta como la potencialidad real de contribuir
a los gastos publicos. [...] debe concluirse que es necesaria una estrecha relacion
entre el hecho imponible y la base gravable a la que se aplica la tasa o tarifa del

impuesto.

PROPORCIONALIDAD TRIBUTARIA. ALCANCE DE DICHO PRINCIPIO EN

RELACION CON LOS IMPUESTOS INDIRECTOS.

Los impuestos indirectos, como el impuesto al valor agregado, [...] por lo que el

estudio que ha de efectuarse debe circunscribirse a la dimensién juridica del
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principio de proporcionalidad tributaria, lo que se traduce en que es necesario

gue exista una estrecha vinculacidon entre el objeto del impuesto y el monto

del gravamen. [...]

PROPORCIONALIDAD TRIBUTARIA. EL LEGISLADOR CUENTA CON UN

MARGEN AMPLIO DE CONFIGURACION, AL DEFINIR LAS TASAS Y TARIFAS.

La jurisprudencia de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién ha reconocido que

los gobernados deben concurrir al sostenimiento de las cargas publicas en

funcion de sus respectivas capacidades, de lo cual se sigue que quienes mas

aptitud o capacidad reportan, deben contribuir de forma diferenciada v,

especificamente, en_mayor _medida. [...] Por ello, el juicio relativo a la

proporcionalidad del gravamen debe limitarse a verificar si la tributacion se

ajusta a la capacidad contributiva de los gobernados, conforme a una banda -

cuya apreciacion y medida corresponde al propio legislador-, en la que el parametro
mas bajo, en el cual no debe penetrar la tributacién, es el minimo existencial o
minimo vital que permite la subsistencia del causante como agente titular de
derechos y obligaciones en un Estado social y democratico de Derecho; mientras
gue el parametro maximo lo constituye la no confiscatoriedad del gravamen, de tal
suerte que no se agote el patrimonio del causante o la fuente de la que deriva la

obligacion tributaria. [...]

PROPORCIONALIDAD TRIBUTARIA. LA PROGRESIVIDAD COMO CRITERIO

PROPIO DE DICHO PRINCIPIO CONSTITUCIONAL NO SE LIMITA AL ANALISIS
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DE LA IMPOSICION, SINO QUE TAMBIEN PUEDE INCLUIR JUICIOS EN TORNO

AL REPARTO DIFERENCIADO DEL GASTO PUBLICO.

[...] En tal virtud, la desigualdad cualitativa indispensable para cumplir con el

principio_constitucional de proporcionalidad tributaria, es la que se realiza

mediante la progresividad global del sistema fiscal en que se alienta la aspiracion a

la redistribucion de la renta, propésito que puede conseguirse a_través de la

tributacion diferenciada, y también mediante el reparto diferenciado del gasto

publico, atendiendo a las necesidades sociales que el texto constitucional

reconozca.

Todos los énfasis son nuestros.

En consecuencia, la proporcionalidad tributaria se relaciona con la capacidad contributiva,
esto es, que la configuracién del tributo atienda a la potencialidad del gobernado de tener
riqueza para sostener el gasto publico, sin que se agote dicha riqueza. Este principio debe
observarse en el establecimiento de las leyes fiscales en todo momento, a efecto de
respetar la Constitucion. Ademas, existe una exigencia de congruencia entre hecho
imponible y base en cuanto a esta proporcionalidad, es decir, es una cuestion de logica
interna de las contribuciones mismas, pues de lo contrario existiria imprecision en torno a
cudl es el aspecto efectivamente gravado y qué categoria tributaria se regula (Suprema

Corte de Justicia de la Nacién, Accion de inconstitucionalidad 26/2021).’

Ahora bien, la capacidad contributiva se manifiesta en forma directa e inmediata, por
ejemplo, en los impuestos directos como los que recaen en la renta o el patrimonio, porque
son soportados por personas que perciben, son propietarios o poseedores de ellos,
mientras que, en los impuestos indirectos, la capacidad tiene un caracter mediato como la

circulacion de bienes, la erogacion, el gasto y el consumo, en la medida de que parte de la

17 Suprema Corte de Justicia de la Nacion. (2021, 26 de agosto). Accion de inconstitucionalidad 26/2021.
(Yasmin Esquivel Mossa, M. P.).
https://mww?2.scjn.gob.mx/ConsultaTematica/PaginasPub/DetallePub.aspx?AsuntolD=278932
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previa existencia de una renta o un patrimonio (Suprema Corte de Justicia de la Nacion,
Accion de inconstitucionalidad 29/2008).18

De lo anterior, vemos que el principio de proporcionalidad dependera de cada contribucion
en particular, pues aun como ejemplo, dentro de los impuestos, este principio obliga a
estudiar diversos elementos que pueden influir en la determinacién de la contribucion. Asi,
respecto a los demas tipos tributarios —derechos, aportaciones de seguridad social y
contribuciones de mejoras —, el principio de proporcionalidad serd respetado o no,

dependiendo de la configuracion interna del tributo.

18 Suprema Corte de Justicia de la Nacién. (2008, 12 de mayo). Accién de inconstitucionalidad 29/2008. (José
Fernando Franco Gonzéalez Salas, M. P.).
https://mww2.scjn.gob.mx/ConsultaTematica/PaginasPub/DetallePub.aspx?AsuntolD=97026
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4.1.11 Equidad

Si bien nuestra Constitucion ha referido a la equidad, se entiende que se establece este
principio en relacion directa —cuando no sinénimo —de igualdad. Por supuesto que no es
propésito de este trabajo desarrollar este principio en su sentido mas general, sino sélo en
lo fiscal. Por consiguiente, el principio de equidad se relaciona con la conexién o proporcion
gue el tributo tendra con la capacidad econémica del sujeto pasivo en la relacion tributaria

para todos aquellos que estén en la misma situacion prevista por la ley.

Lo anterior lo confirma Margain Manautou, citado por Arrioja (1999), al mencionar que “un
tributo sera equitativo cuando su impacto econdémico sea el mismo para todos los

comprendidos en la misma situaciéon (pp. 620-621).
Ademas, este principio se define, en palabras del propio Arrioja, como:

“El principio en virtud del cual, por mandato constitucional, las leyes tributarias deben
otorgar un tratamiento igualitario a todos los contribuyentes de un mismo tributo en todos
los aspectos de la relacion juridico-fiscal [...] significa que los contribuyentes de un mismo
impuesto deben guardar una situacion de igualdad frente a la norma juridica que lo
establece y regula” (p. 630).

Concluye Arrioja que este principio significa que “las leyes tributarias deben otorgar el
mismo tratamiento a todos los sujetos pasivos que se encuentren colocados en idéntica
situacion, sin llevar a cabo discriminaciones indebidas y, por ente, contrarias a toda nocién
de justicia” (p. 630).

Ya en aplicaciones practicas, la equidad obliga al poder legislativo a que, cuando configure
las normas tributarias debera dar el mismo tratamiento a las hipétesis de causacién —hecho
imponible — asi como la base de la contribucién, los plazos de pago, etc., pero que, en
combinacién con el principio de proporcionalidad —unificados por algunos autores —debera
considerar para el establecimiento de tasas, cuotas Y tarifas, la capacidad contributiva de
los gobernados. Aunque estan vinculados, la equidad, al buscar la igualdad de los sujetos
gue actualicen la misma hipétesis, atiende a la situaciéon concreta del gobernado, y no a un
ambito general o nacional como en el caso de la proporcionalidad —en el elemento de

atender la economia nacional para distribuir la carga fiscal —.
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Carrasco (2017), citando una jurisprudencia, da a la equidad la significacién “que los
particulares que se encuentre en la misma situacion, deben ser tratados en forma igual, sin

privilegios ni favoritismos” (p. 102).

Los tribunales también se han pronunciado respecto a este principio, cuyos razonamientos

se trascriben en lo que interesa:

EQUIDAD TRIBUTARIA. IMPLICA QUE LAS NORMAS NO DEN UN TRATO
DIVERSO A SITUACIONES ANALOGAS O UNO IGUAL A PERSONAS QUE

ESTAN EN SITUACIONES DISPARES.

El texto constitucional establece que todos los hombres son iguales ante la

ley [...] El valor superior que persigue este principio consiste, entonces, en_evitar

que existan normas que, llamadas a proyectarse sobre situaciones de

igualdad de hecho, produzcan como efecto de su aplicacién la ruptura de esa

igualdad al generar un trato discriminatorio entre situaciones analogas, o hien,
propiciar efectos semejantes sobre personas que se encuentran en situaciones

dispares, lo que se traduce en desigualdad juridica.

EQUIDAD TRIBUTARIA. CRITERIOS PARA DETERMINAR Sl EL LEGISLADOR

RESPETA DICHO PRINCIPIO CONSTITUCIONAL.

Los criterios generales para determinar si el legislador respeta el principio de

equidad tributaria previsto en el articulo 31, fraccion IV, de la Constitucion Politica

de los Estados Unidos Mexicanos, consisten en que: 1) exista una diferencia de

trato _entre individuos o gqrupos gue se encuentren en una situacion

comparable (no necesariamente idéntica, sino solamente analoga); 2) de existir esa

situacion comparable, |la precision legislativa obedezca a una finalidad legitima
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(objetiva y constitucionalmente vdlida); 3) de reunirse ambos requisitos, |a

distincién constituya un medio apto y adecuado paraconducir al fin u objetivo

gue el legislador quiere alcanzar, es decir, que exista una relacion de

instrumentalidad entre la medida clasificatoria y el fin pretendido; y, 4) de

actualizarse esas tres condiciones, se requiere, ademas, gue la configuracion

legal delanormano délugar a una afectacion desproporcionada o desmedida

de los bienes y derechos constitucionalmente protegidos. [...]

El énfasis es nuestro.

En otro asunto, en el amparo en revisién 430/2016, la Corte establecié que el principio de
equidad tributaria radica en que las disposiciones fiscales deben tratar de manera igual a
guienes se encuentren en una situacion idéntica y de manera desigual a los sujetos del
gravamen que se ubiquen en una situacion diversa, implicando, ademas, que para cumplir
con este principio el legislador no s6lo esta facultado sino que tiene obligacién de crear
categorias o clasificaciones de contribuyentes, a condicibn de que éstas no sean
caprichosas, arbitrarias, o creadas para hostilizar a determinadas clases o0 a un universo de
causantes y que pueden responder a finalidades econdmicas o sociales, razones de politica
fiscal o incluso extrafiscal. Por tanto, no toda desigualdad de trato por la ley supone una
violacion a este principio, sino que dicha violacion se configura Unicamente si aquella
desigualdad produce distincion entre situaciones tributarias que pueden considerarse
iguales sin que existe para ello una justificacion objetiva y razonable (Amparo en revision
430/2016).1°

En conclusién, el principio de equidad no es méas que el principio de igualdad aplicado al
ambito tributario, y supone entonces que a los que se encuentre en la misma situacion
juridica o de hecho, se les dé el mismo trato, sin diferenciacion alguna; y en sentido
contrario, aquellos que estén en situaciones diferentes, no podra aplicarseles la misma

consecuencia, por no ser iguales en el caso concreto.

19 Suprema Corte de Justicia de la Nacion. (2016, 09 de noviembre). Amparo en revision 430/2016. (José
Fernando Franco Gonzélez Salas, M. P.).
https://mww2.scjn.gob.mx/ConsultaTematica/PaginasPub/DetallePub.aspx?AsuntolD=197437
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Este principio es diferenciado, a nuestra consideracién, del de proporcionalidad, pero
ambos se combinan en los analisis de la posible violacién de la Constitucion cuando se
establecen contribuciones. De esta manera, tanto proporcionalidad como equidad se

vuelven inseparables en su estudio.

La fuente de toda imposicion es el conjunto de bienes que constituyen el patrimonio de una
persona contribuyente y de los provenientes de productos de rendimiento del capital, del
trabajo o de la unién de relacién de uno y de otro. EL limite constitucional a la facultad del
legislador, para decretar un impuesto —y afiadiriamos cualquier contribucién — a fin de que
éste sea proporcional y equitativo es no acabar, jamas destruir, la fuente de imposicion
fiscal, pues de hacerlo el Estado mismo estaria aniquilandose junto con su propio sistema
econdmico? —incluyendo el sostén financiero de si mismo, por lo que estos principios,

aungue diferentes, son inseparables el uno del otro.

20 Suprema Corte de Justicia de la Nacién. (2008, 12 de mayo). Accion de inconstitucionalidad
29/2008. (José Fernando Franco Gonzalez Salas, M. P.).
https://lwww?2.scjn.gob.mx/ConsultaTematica/PaginasPub/DetallePub.aspx?AsuntolD=97026
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4.1.11 Destino al gasto publico

El gasto publico es el conjunto de “erogaciones monetarias que realiza el Estado en el
ejercicio de sus funciones, forma parte de la actividad financiera y se efectla conforme a la
respectiva autorizacion del poder legislativo (presupuesto de egresos)” (Martinez, 2012, p.
56).

También la Corte (1997) ha propuesto que
Por gastos publicos deben entenderse todos aquellos que se destinan a la
satisfaccién, atribuida al Estado, de una necesidad colectiva, ya sea que se realice
a través de organismos estatales o de cualquier otro del cual se valga el Estado para
el cumplimiento de sus fines administrativos o de orden econémico-social, siempre
gue este organismo no estatal esté dotado de facultades de mando que le han sido
atribuidas por el Estado (Contradiccion de Tesis 7/96).%%

Carlos M. Giuliani Fonrouge, citado por Martinez (2012) lo define como “toda erogacién,

generalmente en dinero, que incide sobre las finanzas del estado y se destina al

cumplimiento de fines administrativos econdmico sociales” (p. 56).

Menciona Venegas (2012) que, en los modernos estados de Derecho, y diriamos ain mas,
estados constitucionales de Derecho, el gasto publico se entiende mas alla de la mera
recaudacion a que tradicionalmente se hace referencia, pues comprende también el
desestimulo o incentivo en determinadas areas de la economia nacional —los llamados fines

extrafiscales —que permiten al estado establecer contribuciones (p. 5).

Contindia la autora que este principio tiene un sentido y alcance sociales colectivos, porque

obliga a que el Estado encamine esos recursos a beneficiar a la colectividad.

Asi, “los ingresos tributarios tienen como finalidad costear los servicios publicos que el
Estado presta” (Arrioja, 1999, p. 97).

El gasto publico permite solventar, sea por el Estado mismo, o mediante particulares, la

mayor parte de las atribuciones que se le confieren al Estado, entre ellas pueden

21 Suprema Corte de Justicia de la Nacidn. (1997, junio). Contradiccidn de tesis 7/96. (Guillermo I. Ortiz
Mayagoitia, M. P.). https://sjf2.scjn.gob.mx/detalle/ejecutoria/4295
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mencionarse la educacion, la seguridad, la salud, las obras publicas, relaciones con el
exterior. Ello implica, desde luego, sacrificios monetarios tanto en costos como en gastos
para llevar a cabos estas tareas. Incluso, el gasto publico influye en forma decisiva en la
marcha de la economia de la sociedad “fija las reglas que han de seguir el volumen de
inversiones, las generaciones directa e indirecta de empleos, el indice de inflacion, y el

fomento industrial y el comercial, entre otros rubros” (Martinez, 2012, p. 54).

La potestad de gasto implica la plena disposicion de los ingresos para cubrir sus
necesidades, porque desde su origen no se fija el destino, sino que aparece hasta la
elaboracion de los presupuestos de egresos, sea Federal, Estatal o Municipal, mientras que
la falta 0 ausencia de esa potestad significa que no se puede elegir dicho destino, porque
los ingresos recibido estan condicionados desde su origen por otro 6rgano de gobierno que
los fija (Suprema Corte de Justicia de la Nacién, accién de inconstitucionalidad 29/2008).2
En nuestro sistema normativo tenemos que el destino al gasto publico de los ingresos se
determina por la Camara de Diputados mediante un instrumento denominado Presupuesto
de Egresos de la Federacién, que cumpliendo el mandato constitucional, se da a conocer
a la poblacién y es aprobado por sus representantes electos.

Ahora bien, los principales rubros del gasto publico, por mencionar algunos, son:

a) Gasto corriente: sueldos y salarios pagados, trasferencias y subsidios, y las
compras de bienes no duraderos que realiza el gobierno.

b) Gasto de inversion: compra de bienes de capital y otras inversiones estatales.

c) Pagos de la deuda publica: el gobierno amortiza compromisos previamente

establecidos.

El gasto publico se subdivide en gastos sociales, que incluyen las transferencias directas al
publico, el desarrollo de programas sociales y gastos en salud y educacion; en los gastos

militares, en los gastos por servicios, etc., dependiendo de su funcionalidad.?®

La idea de gasto publico implica a las erogaciones que el Estado debe realizar para la

prestacion de servicios publicos, pues es parte de la funcién publica del Estado.

Los vemos asi en la tesis siguiente:

22 Suprema Corte de Justicia de la Nacion. (2008, 12 de mayo). Accion de inconstitucionalidad 29/2008. (José
Fernando Franco Gonzélez Salas, M. P.).
https://mww2.scjn.gob.mx/ConsultaTematica/PaginasPub/DetallePub.aspx?AsuntolD=97026

23 [hid.
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CREDITO AL SALARIO. TIENE LA NATURALEZA DE UN ESTIMULO FISCAL Y,
POR ELLO, NO RESULTAN APLICABLES LAS GARANTIAS DE
PROPORCIONALIDAD Y EQUIDAD PREVISTAS EN EL ARTICULO 31,
FRACCION IV, DE LA CONSTITUCION, NI SE TRANSGREDE EL PRINCIPIO DE

DESTINO AL GASTO PUBLICO.

El crédito al salario no puede ser catalogado como una contribucién de las

consignadas en el articulo 31, fraccion IV, de la Constitucion Politica de los

Estados Unidos Mexicanos, ya que no constituye un impuesto, aportacion de

seguridad social, contribucién de mejoras o un derecho, previstos en el articulo 20.

del Cédigo Fiscal de la Federacion, ni tampoco como una prestacién obligatoria

a favor del Estado que pueda ser exigida coactivamente y esté destinada a

contribuir a los gastos publicos de la Federacién, [...]

Enfasis afiadido.

En ella se hace evidente, en lo sefialado por nosotros, que el destino al gasto publico esta
implicito, mediante el articulo 31, fraccion IV constitucional, a cualquier contribucion. Esto

es, no puede darsele un destino diferente al previsto en el Presupuesto de Egresos.

Otro pronunciamiento mas especifico de este principio, es el que sigue:
DESTINO AL GASTO PUBLICO. LA CARACTERISTICA DE ESE PRINCIPIO
TRIBUTARIO SE DETERMINA POR SU OBJETO MATERIAL Y NO POR EL TIPO

DE ENTIDAD PUBLICA QUE LO OPERE.

El hecho de que se esté ante un impuesto de caracter federal no implica que su
destino tenga que ser también "federal”, pues lo que el articulo 31, fraccion IV, de la
Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos prescribe es que las
contribuciones se destinen al gasto publico que pueden realizar tanto la Federacién

como los Estados de la Republica o los Municipios, esto es, no puede entenderse
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qgue el "gasto publico" se asocie exclusivamente con la Federacion, sin que los
Estados o los Municipios sean considerados como sus destinatarios. Por tanto, la
nota que define el principio tributario de destino al gasto publico la constituye su
objeto material, es decir, la satisfaccion de ciertas necesidades de interés colectivo,

y no el tipo de entidad publica -Federacion, Estados o Municipios-, que lo opere.

Y de nueva cuenta se establece que lo trascendente de este principio es que lo recaudado
se destine a los gastos publicos, pero se recalca que no importa el tipo de entidad publica
gue vaya a realizar el gasto, puede ser Federal, Estatal o Municipal, o si se destinara a un
rubro especifico, lo que interesa es que siempre ese gasto debe relacionarse con la
satisfaccion de los servicios publicos o necesidades colectivas? en el sentido mas amplio
(Arrioja, 1999).

Ello lo vemos en un criterio de la Corte, cuando estableci6 que

La circunstancia o el hecho de que un impuesto tenga un fin especifico determinado
en la ley que lo instituye y regula, no le quita, ni puede cambiar, la naturaleza de
estar destinado el mismo impuesto al gasto publico, pues basta consultar el
Presupuesto de Egresos de la Federacion, para percatarse de como todos y cada
uno de los renglones del Presupuesto de la Nacién tienen fines especificos, como
lo son comunmente la construccién de obras hidraulicas, de caminos nacionales o
vecinales, de puentes, calles, banquetas, pagos de sueldo, etc.” (Citado en Arrioja,
1999, p. 610).

Ahora bien, en lo que respecta a nuestro tema en concreto, existe también pronunciamiento

de los tribunales en el sentido que las aportaciones de seguridad social se destinan a los

24“E| gasto publico, doctrinaria y constitucionalmente, tiene un sentido social y un alcance de interés colectivo;
y es y sera siempre gasto publico, que el importe de lo recaudado por la Federacion, a través de los
impuestos, derechos, productos y aprovechamientos, se destine a la satisfaccion de las atribuciones del
Estado relacionadas con las necesidades colectivas o sociales, o los servicios publicos.” Amparo en revision
2844/61, citado en: ARRIOJA Vizcaino, Adolfo. Derecho fiscal. Themis.
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gastos publicos, y aunque no se menciona a los capitales constitutivos, en ella se establece

una base importante para aquellos.

APORTACIONES DE SEGURIDAD SOCIAL. SU RECAUDACION SE DESTINA A

LOS GASTOS PUBLICOS.

De lo dispuesto en la Ley de Ingresos de la Federacion, en el sentido de que el
Estado percibira los ingresos provenientes de los conceptos y en las cantidades que
en la misma se enumeran, en los que se incluye a las aportaciones de seguridad
social y de lo previsto en el Presupuesto de Egresos, en donde se establece que
pueden efectuarse erogaciones correspondientes a las entidades paraestatales,
entre las que se encuentra el Instituto Mexicano del Seguro Social, se colige que la

sequridad social esta contemplada como parte del gasto publico al cual deben

destinarse los ingresos que en esta materia se recauden a través del organismo
descentralizado encargado de ello, que si bien tiene personalidad juridica propia y
diversa a la del Estado, realiza una funcién de éste, como es la seguridad social;

por tanto, las cuotas exigidas a los patrones para el pago del servicio publico

del seqguro social quedan comprendidas dentro de los tributos que impone el

Estado con caracter obligatorio, destinado al servicio publico de sequridad

social.

Enfasis afadido.

Ademas, los ingresos que se obtienen por el concepto de capitales constitutivos, si bien
pasan a formar parte del patrimonio del Instituto, el principio de vinculacién o destino al
gasto publico se cumple en virtud de que tienen un fin especifico o determinado por la ley
del Instituto mismo, que es el de proporcionar el servicio publico de la seguridad social. Esto

es asi, porque es una ‘recuperacion” de las erogaciones realizadas por el Instituto para
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atender al trabajador no inscrito, lo cual materializa su objetivo de proporcionar el servicio.
Lo anterior permite entender entonces que el destino al gasto publico de los capitales
constitutivos se da cuando se atiende a las erogaciones por conceptos especificados que
realizan los organismos descentralizados en el Presupuesto de Egresos, como lo es el

propio Instituto.

Vemos pues, que la seguridad social, en la forma de aportaciones de seguridad sociales
como contribuciones, si tienen un destino al gasto publico, a pesar que en estricto sentido,
esas aportaciones sean hechas por los patrones y trabajadores para su seguridad social,
pues no debemos olvidar que el Estado sélo se subroga esa funcién, pero que finalmente
la seguridad social estd a su cargo, por lo que la manera de hacerlo, como previo el
legislador, es a través del sistema de aportaciones. Asi, si los capitales constitutivos son
contribuciones por jurisprudencia, también tienen un destino al gasto publico a través del
Instituto en su prestacion de servicios de seguridad social a aquellos trabajadores no

inscritos en su padrén.
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5. Principio de
legalidad



La legalidad puede ser entendida en diferentes ramas del derecho, pero nuestro enfoque
se evidencia aplicado en la materia administrativa. Por ello, bien podria decirse que el
principio de legalidad, en materia administrativa, es el que da vida a los demas principios,

pues, como se vera, es el que permite que la norma sea plasmada en una ley.

La legalidad tributaria, prevista en la Constitucion, da certeza juridica a los gobernados, y
de alguna forma garantiza el estado de derecho. Por ello, se desarrolla ampliamente el
concepto de legalidad a la luz del articulo 31, fraccion IV constitucional, con apoyo de

jurisprudencia, y también se hace comparativamente el desarrollo del concepto doctrinal.

Con ello, se concluye el presente capitulo, por estar relacionado estrechamente, con el
analisis de la ley de Ingresos de la Federacion, que sera el instrumento juridico por

excelencia que permita la legalidad de los capitales constitutivos.

93



5.1 Concepto

El principio de legalidad consagrado en el articulo 31, fraccion IV de la Constitucion, se ha
conceptualizado como una expresion directa del principio de seguridad juridica, porque es
necesario que los elementos esenciales de las contribuciones estén contenidos en una ley

formal y material, de acuerdo al principio nullum tributum sine lege.

La seguridad tributaria como criterio normador del principio de legalidad, implica la
razonable delimitacion de las obligaciones fiscales que permita generar suficiente certeza
en relacion con su cumplimiento con el fin de evitar arbitrariedades de las autoridades
aplicadoras, es decir, consiste en establecer con la méaxima exactitud tanto los
presupuestos de hecho como las consecuencias juridicas que deriven de las normas
tributarias, que permitird al gobernado conocer previa y pormenorizadamente los resultados
de su actuacion, sin confusiones, vacios normativos o deficiente claridad normativa

(Suprema Corte de Justicia de la Nacion, Accién de inconstitucionalidad 29/2008).2°

Esta primera acepcion nos indica que toda contribucion debe estar en una ley, no puede

exigirse cobro alguno si no esta prevista en una norma expedida con anterioridad.

El principio de legalidad tributaria se dimensiona en el diverso de reserva de ley que puede

ser absoluto o relativo.

Absoluto cuando una determinada materia queda limitada en forma exclusiva en la ley, no
puede ser regulada a través de otras formas legales; el relativo es mas flexible porque
permite que otras fuentes también regulen parte de la disciplina normativa de determinada
materia, a condicién de que la ley determine, de modo expreso, las directrices a las que

dichas fuentes deberan ajustarse por ser su materia y origen.®

Podemos ver que la reserva de ley absoluta implica que la totalidad de la materia acotada
debe venir prevista de manera exclusiva en una la ley, y mientras que la relativa “exige la
presencia de la ley pero s6lo para poder determinar los elementos fundamentales o bésicos
o0 bien, lo que constituird la prestaciéon ahi establecida, de modo que esta permitido que el

Ejecutivo integre o desarrolle extensivamente los restantes elementos (Venegas, 2012).

25 Suprema Corte de Justicia de la Nacion. (2008, 12 de mayo). Accion de inconstitucionalidad 29/2008. (José
Fernando Franco Gonzélez Salas, M. P.).
https://mww2.scjn.gob.mx/ConsultaTematica/PaginasPub/DetallePub.aspx?AsuntolD=97026

26 |hid.
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La Corte entiende que la Constitucion contiene estos dos principios, pues por un lado, es
relativa tratdndose de los elementos cuantitativos del tributo, ya que ante el impedimento
practico de la ley de regular por si sola la materia reservada puede dejar los aspectos
aplicativos y complementarios en normas inferiores a la ley, siempre que aquella determine
expresay limitativamente las directrices a las que dichas fuentes deberan ajustarse, porque
la norma secundaria no puede integrar o desarrollar un elemento esencial de la contribucion
gue no haya sido definido ya por la ley misma; y también es absoluta porque en los
elementos como el objeto y los sujetos, no pueden desarrollarse en la legislacion

secundaria, sino sdlo en la ley (Accidn de inconstitucionalidad 29/2008).

El principio de legalidad, regula que la actuacion de la autoridad fiscal esté previamente
establecida en las leyes. Pero una segunda acepcion nos lleva a la idea que el gobernado
esta obligado a cumplir sélo lo que la ley, expedida con anterioridad a la realizacién de la
hipétesis normativa, establezca. Esto significa entonces que, en este Ultimo sentido, todas
las contribuciones, con sus elementos que ya se han estudiado, deben estar contenidos en

una ley.

A su vez, siguiendo un razonamiento légico, para el analisis del principio de legalidad,
implica que toda contribucion, para que constitucionalmente sea vélida, deberd estar
contenida en la Ley de Ingresos, pues es el instrumento legal para establecer con detalle
los conceptos por los que se obtendran recursos para el sostén del Estado. Asi, aquella
contribucibn que no estuviera prevista en una ley, no podria ser considera
constitucionalmente valida, porque no esta dispuesta en una ley, a pesar que si se contenga
en una norma secundaria. Esto se sustenta en la idea que, las contribuciones aunque no
tienen vigencia, su cobro si estd presupuestado anualmente, esto es, las cantidades que
se cobraran por contribuciones si son anuales, aunque la norma que contenga los
elementos del tributo no tengan vigencia. De esa forma, se sigue que, no podra obtenerse
aqguel recurso que no esté en la Ley de Ingresos, a pesar que haya una norma secundaria

gue regule sus elementos atemporales.

Esto es asi porque el principio de legalidad sirve como bastion de la limitacién del poder
publico y como “escudo protector de la esfera de derechos de los particulares” (Arrioja,
1999). Ello, evita abusos o arbitrariedades que no son acordes a la Constitucion y que violan
los principios en ella establecidos. Asi, la ley, en sentido amplio, otorga seguridad juridica
al gobernado respecto a qué conceptos integraran los ingresos publicos y, a su vez, este

principio otorga al Estado, sea en su funcion legislativa mediante el Congreso de la Unién
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al expedir leyes, o a la autoridad fiscal en sus facultades de comprobacion, de legalidad de
los actos, al estar previamente establecidas los ingresos por contribuciones, y el desarrollo

de los elementos de las mismas en la legislacion secundaria.

En consecuencia, el principio de legalidad tributaria sirve a la funcion de balanza justa y
adecuada en el equilibrio de los sujetos de la relacién tributaria, esto es, el activo en su
funcioén exactora, y el pasivo, en su funcién de pagador, logrando una relacién equitativa en

lo que respecta a qué le corresponde a cada parte.

Este principio tiene su origen directo en el derecho romano, en la maxima de sumo conocida

nullum poena sine lege, que luego se aplico al ambito fiscal nullum tributum sine lege.

La cual establece que no puede haber una contribucién exigible para el gobernado si ésta
no se prevé en una norma. En nuestro caso, hemos mencionado que de la Constitucion se
desprende la obligacion del legislador de establecer las contribuciones en dos formas, la
primera en términos cuantitativos, esto es, cuanto sera la recaudacién en un ejercicio
determinado a través de la Ley de Ingresos de la Federacion, y en términos cualitativos,

esto es, a través de las normas secundarias que prevén todos los elementos del tributo.

Auln desde la 52 época de nuestro maximo tribunal, se dejaba claro que este principio de
legalidad no permitia arbitrariedades y representaba garantia al gobernado. Lo establecio

asi en dos tesis casi idénticas:

IMPUESTO, PRINCIPIO DE LEGALIDAD DEL.

Examinando atentamente el principio de legalidad establecido en el articulo 31
constitucional, a la luz del sistema general que informan nuestras disposiciones
constitucionales en materia administrativa y de su explicacion racional e histérica,

se encuentra que la necesidad de que la carga tributaria esté establecida en

una ley, no significa tan sélo que el acto creador del impuesto deba emanar del
poder que, conforme a la Constitucion, esta encargada de la funcién legislativa, sino

fundamentalmente en los caracteres esenciales del impuesto vy la forma,

contenido vy alcance de la obligacién tributaria, siendo consignados de manera

expresa en la ley, de tal modo que no quede al arbitrio de las autoridades
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exactoras. Lo contrario, es decir, la arbitrariedad en el impuesto, la imprevisibilidad
en las cargas tributarias, y los impuestos que no tengan un claro apoyo legal, son
anticonstitucionales, sea cual fuere el pretexto con que se pretenda justificar un

impuesto.

IMPUESTOS, PRINCIPIO DE LEGALIDAD QUE EN MATERIA DE, CONSAGRA

LA CONSTITUCION FEDERAL.

[...], se_encuentra gue la necesidad de que la carga tributaria de los

gobernados esté establecida en unaley, no significa tan solo que el acto creador

del impuesto debe emanar de aquel poder que, conforme a la Constituciéon del
Estado esta encargado de la funcién legislativa, ya que asi se satisface la exigencia
de que sean los propios gobernados, a través de sus representantes, los que
determinen las cargas fiscales que deben soportar, sino fundamentalmente gue los

caracteres esenciales del impuesto vy la forma, contenido y alcance de la

obligacion tributaria, estén consignados de manera expresa en la ley, de tal

modo gue no quede margen para la arbitrariedad de las autoridades exactoras,

ni_para el cobro de impuestos imprevisibles o a titulo particular, sino que el

sujeto pasivo de la relacion tributaria pueda, en todo momento, conocer la forma
cierta de contribuir para los gastos publicos del Estado, y a la autoridad no quede
otra cosa sino aplicar las disposiciones generales de observancia obligatoria,

dictadas con anterioridad al caso concreto de cada causante. [...]

Enfasis afiadido.

De manera que, el principio de legalidad tributaria alcanza tanto a gobernados —respecto a
su seguridad juridica de la causacién y pago de contribuciones —como a las autoridades en

lo que concierne a su actuacion —lo que puede y no puede hacer —.
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5.1l Doctrina

Eusebio Gonzélez, mencionado por Venegas (2012), afirma que

En su concepcion mas restringida y propia, el principio de legalidad tributaria exige
gue sélo puedan ser impuesto por el Estado sacrificios patrimoniales a sus subditos
mediante ley, por ser expresion de una voluntad soberana manifestada en la forma
solemne establecida, tiene la virtud de obligar, al tempo que permite, en su caso, la

apertura de mecanismos revisores previstos ante la jurisdiccion (p. 48).

Como ya se ha mencionado anteriormente, este principio también previsto en la

Constitucién, protege a los gobernados de arbitrariedades, pues no hay gravamenes sin

una ley formal y material que los establezca. Asi:

Las contribuciones solo pueden ser establecidas mediante un acto proveniente de
los 6rganos legislativos, en leyes que cumplan con las caracteristicas materiales de
ser generales, abstractas, obligatorias o imperativas, y que para su formacién hayan
respetado el procedimiento de creacion de las leyes previsto en la Constituian

(Venegas, 2012, p. 48).

Esto implica que en la ley esté la relacion juridica tributaria desarrollada a través de todos

sus elementos, con precision y sin vaguedad, para que haya seguridad juridica.

La misma autora hace desprender de este principio tres enunciados:

1.

Que sea una ley formalmente emanada del Congreso la que establezca la
contribucion.

Que la disposicién que la establezca relina las caracteristicas materiales inherentes
a toda creacion normativa.

Que la ley entendida en su aspecto formal como material, determine con toda

exactitud los caracteres esenciales de la contribucion.

Por su parte, Carrasco (2017) hace una diferencia entre legalidad tributaria y seguridad

juridica. Para la primera, establece?’ que “consiste en que ninguna autoridad fiscal puede

2T CARRASCO lIriarte, Hugo. (2017). Derecho Fiscal I. IURE.
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emitir un acto o resolucion que no sea conforme a una ley expedida con anterioridad, es

decir, que los agentes fiscales s6lo pueden hacer lo que la ley les permite” (p. 31).

Por otra parte, el principio de seguridad juridica, al relacionarlo en la materia tributaria,
asume un alto grado de intensidad y desarrollo, ya que el tributo es uno de los instrumentos
de mayor intervencion directa en la esfera de la liberta y propiedad de los particulares, razon
suficiente para que éstos exijan al Estado que sus situaciones juridicas tributarias se
encuentren previstas de tal forma que puedan tener una expectativa precisa tanto de los
derechos y deberes que genera la ley, como de las obligaciones que les corresponden en

su calidad de contribuyentes.
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5.1l Precedentes judiciales

Una vez determinada la nocién que los capitales constitutivos deben respetar los principios

constitucionales, se analizan los precedentes respecto a la legalidad de las contribuciones.

En principio, todos los elementos de un tributo deben estar expresamente en la ley,
conforme a diversas jurisprudencias que analizan este principio de diversas maneras y en

diferentes contextos.
La primera de ellas es del rubro:

IMPUESTOS, ELEMENTOS ESENCIALES DE LOS. DEBEN ESTAR

CONSIGNADOS EXPRESAMENTE EN LA LEY.

Al disponer el articulo 31 constitucional, en su fraccién IV, que son obligaciones de
los mexicanos "contribuir para los gastos publicos, asi de la Federacion como del
Estado y Municipio en que residan, de la manera proporcional y equitativa que
dispongan las leyes", no sélo establece que para la validez constitucional de un
tributo es necesario que, primero, que esté establecido por ley; sea proporcional y
equitativo y, tercero, sea destinado al pago de los gastos publicos, sino que también
exige que los elementos esenciales del mismo, como pueden ser el sujeto, objeto,
base, tasa y época de pago, estén consignados de manera expresa en la ley, para
gue asi no quede margen para la arbitrariedad de las autoridades exactoras, ni para
el cobro de impuestos imprevisibles o a titulo particular, sino que a la autoridad no
guede otra cosa que aplicar las disposiciones generales de observancia obligatoria
dictadas con anterioridad al caso concreto de cada causante y el sujeto pasivo de
la relacion tributaria pueda en todo momento conocer la forma cierta de contribuir

para los gastos publicos de la Federacién, del Estado o Municipio en que resida.
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IMPUESTOS, BASES PARA DETERMINAR EL MONTO DE LOS. LA LEY DEBE

SENALARLAS.

La determinacion del monto de los impuestos debe ser hecha en la misma ley que
los establece o, cuando menos, ésta debe fijar las bases generales necesarias para
gue las autoridades encargadas de su aplicacién puedan hacer la fijacién del monto
del impuesto. De no ser asi, se infringe el principio de proporcionalidad y equidad
en materia impositiva que establece el articulo 31, fraccion 1V, de la Constitucion

Federal.

La consecuencia de estos precedentes es que las contribuciones, ademas de respetar los
principios constitucionales, también prevean las normas secundarias todos los elementos
constitutivos de aquellas, para respetar la legalidad y los principios de reserva de ley y
seguridad juridica.
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5.1V Ley de Ingresos

Las funciones del Estado requieren erogaciones, como ya se ha visto, por lo que surge la
pregunta, ¢cOmMo obtener esos recursos necesarios? La respuesta la da el derecho
financiero, como rama del derecho administrativo. L0os recursos pecuniarios son necesarios
para realizar aquellas funciones estatales. Asi, la forma utilizada antafio y hogafio es
mediante el sacrificio patrimonial de los gobernados. Y para ello, para que sea legitimo,
desde luego debe haber leyes que emanen de la Constitucion para que se establezcan los
mecanismos de obtener estos recursos. De otra manera, el Estado seria abusivo al quedar

a su leal discrecion la forma de obtener ingresos.

En nuestro Estado Mexicano dos son las formas en que el Estado incrementa las arcas
publicas, a través del derecho privado y del derecho publico. No es objeto de este apartado
una amplia explicacion, sélo mencionar que el derecho privado permite al Estado ser un
sujeto mas de una relacion juridica, esto es, ser igual ante cualquier gobernado, sea en
derecho civil o mercantil. Por ejemplo, la participacion estatal en sociedades mercantiles
gue le permiten obtener dividendos, o bien, cuando realiza contratos por su calidad

comercial.

No obstante lo anterior, los ingresos que mas volumen representan al Estado son los
ingresos publicos. Y éstos a su vez, representan ese sacrificio patrimonial del gobernado.
Estos ingresos pueden considerarse en dos clasificaciones, la constitucional que los divide
en federales, locales (o estatales) y municipales, conforme al articulo 31 fraccién IV; y la
doctrinal, que los divide en ordinarios y extraordinarios, siendo los primeros los que
establece la Ley de Ingresos, y los segundos aquellos que lleguen a obtenerse
excepcionalmente para enfrentar una situacion no prevista (Martinez, 2012). Aunque cabe
mencionar que en ésta Ultima acepcion, también se consideran los empréstitos, multas,

emisién de moneda, etc.

La Ley de Ingresos puede definirse como el documento legal donde se detallan las
contribuciones y los demés ingresos que el Estado va a obtener en el periodo previsto por
la misma ley, caracterizada por tener desglosados los conceptos y cantidades que seran
percibidos (Venegas, 2012). De esta forma, la Ley de Ingresos tiene una vigencia anual,
gue coincide con el ejercicio fiscal, esto es, del 1 de enero al 31 de diciembre. Ademas, el

articulo 74, fraccién IV constitucional establece la obligacion del Ejecutivo Federal de enviar
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cada afio el llamado paquete econémico, que contiene a su vez, la propuesta —o iniciativa

de la —Ley de Ingresos.

La Secretaria de Gobernacion, a través de su portal de internet, también ofrece un
concepto, al establecer que es un

Ordenamiento juridico propuesto por el Poder Ejecutivo y aprobado por el Poder
Legislativo que contiene los conceptos bajo los cuales se podran captar los recursos
financieros que permitan cubrir los gastos de la federacién durante un ejercicio
fiscal. Los ingresos publicos se dividen en dos grandes rubros: 1) los ingresos
ordinarios, que son recaudados en forma regular por el Estado, tales como: los
impuestos; los derechos; los ingresos por la venta de bienes y servicios de los
organismos y empresas paraestatales, etc.; vy, Il) los ingresos extraordinarios, que
SoN recursos que no se obtienen de manera regular por parte del Estado, tales como
la enajenacion de bienes nacionales, contratacion de créditos externos e internos
(empréstitos) o emisibn de moneda por parte del Banco de México. Este
ordenamiento tiene vigencia de un afo, a partir del primero de enero hasta el 31 de
diciembre, y debe presentarse ante el Congreso de la Uni6n a mas tardar el 8 de
septiembre de cada afio anterior a su vigencia. 28

De manera que, la Ley de Ingresos, ya cuando es aprobada por el Congreso, se convierte

en el instrumento legal que permite al Estado obtener legitimamente los recursos

econdmicos necesarios para cumplir sus funciones.

28 Secretaria de Gobernacion. http:/sil.gobernacion.gob.mx/Glosario/definicionpop.php?ID=146
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5.IV.I Naturalezay caracteristicas

El fundamento constitucional de la Ley de Ingresos lo encontramos en el articulo 74,
fraccion V. Este articulo en concreto establece las facultades exclusivas de la Camara de

Diputados. Para efectos del analisis, se transcribe dicha fraccion:

Articulo 74. Son facultades exclusivas de la Camara de Diputados:

[..]

IV. Aprobar anualmente el Presupuesto de Egresos de la Federacion, previo
examen, discusion y, en su caso, modificacion del Proyecto enviado por el Ejecutivo
Federal, una vez aprobadas las contribuciones que, a su juicio, deben decretarse
para cubrirlo. Asimismo, podra autorizar en dicho Presupuesto las erogaciones
plurianuales para aquellos proyectos de inversion en infraestructura que se
determinen conforme a lo dispuesto en la ley reglamentaria; las erogaciones

correspondientes deberan incluirse en los subsecuentes Presupuestos de Egresos.

El Ejecutivo Federal hara llegar a la Camara la Iniciativa de Ley de Ingresos vy el
Proyecto de Presupuesto de Egresos de la Federacion a mas tardar el dia 8 del mes
de septiembre, debiendo comparecer el secretario de despacho correspondiente a
dar cuenta de los mismos. La Camara de Diputados debera aprobar el Presupuesto

de Egresos de la Federacion a mas tardar el dia 15 del mes de noviembre.

Cuando inicie su encargo en la fecha prevista por el articulo 83, el Ejecutivo Federal
hara llegar a la Camara la iniciativa de Ley de Ingresos y el proyecto de Presupuesto

de Egresos de la Federacién a mas tardar el dia 15 del mes de noviembre.

No podra haber partidas secretas en el Presupuesto de Egresos de la Federacion.

Solo se podra ampliar el plazo de presentacion de la iniciativa de Ley de Ingresos y

del Proyecto de Presupuesto de Egresos, cuando medie solicitud del Ejecutivo
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suficientemente justificada a juicio de la Cdmara o de la Comision Permanente,
debiendo comparecer en todo caso el Secretario del Despacho correspondiente a

informar de las razones que lo motiven;

L.]

Al ser un instrumento normativo para el derecho financiero, y legitimar los ingresos que
tendra el Estado, la Ley de Ingresos estd dotada en todo el texto constitucional, de
caracteristicas importantes, que otros autores, como Martinez (2012) los asimilan a
principios, usando los términos indistintamente. Y en ese sentido, el autor citado establece

los siguientes:

a) Anualidad: tiene vigencia durante el afio fiscal correspondiente al calendario.

b) No reconduccion: no es posible que contintie en vigor la ley anterior si la nueva no
se ha aprobado, promulgado y publicado.

c) Revalidacion: de la vigencia de las leyes fiscales que establecen los tributos que
recaudard el estado.

d) Precision: en virtud de que cualquier impuesto o ingreso no incluido en la ley
tampoco podra ser recaudado, sin importar que la omision sea voluntaria o
involuntaria.

e) Catalogacion: en el inventario de rubros por obtener en el afio de su vigencia.

f) Previsibilidad: ya que establece las cantidades estimadas que obtendra de cada

concepto la hacienda publica (p. 71)

Al ser una Ley, la de Ingresos desde luego debe ser acorde a la Constitucion.

El principio de anualidad presupuestaria —0 simplemente anualidad — es aplicable a las
leyes de naturaleza presupuestal, esto es, en nuestro ordenamiento juridico, tanto al
Presupuesto de Egresos como a la Ley de Ingresos. Esto significa que cada afio debe
expedirse una Ley de Ingresos para el afio fiscal en concreto de que se trate, acorde al
principio de no reconduccién. Ahora bien, del articulo Constitucional vemos que antes de
aprobarse y expedirse esta ley, es una iniciativa del Ejecutivo federal, donde se prevén
todas las contribuciones que cubrirdn las erogaciones previstas en el Presupuesto que se

aprobara. Esto lo vemos implicitamente en el primer parrafo al establecer: “[...] Aprobar
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anualmente el Presupuesto de Egresos de la Federacién, previo examen, discusion y, en

su caso, modificacién del Proyecto enviado por el Ejecutivo Federal, una vez aprobadas

las contribuciones que, a su juicio, deben decretarse para cubrirlo.” Enfasis afiadido.

Asi, las contribuciones que habran de recaudarse mediante las diferentes leyes
secundarias, deben estar previstas en unidades monetarias en la Ley de Ingresos, es decir,
de todo rubro que se pretende obtener recursos debe estar previsto en la Ley de Ingresos.
Es verdad que no hay restriccion expresa a que pueda recaudarse algun recurso que no
esté en la Ley de Ingresos, pero en una interpretacién a contrario sensu, lo que no esta
previsto en la Ley de Ingresos significa que no se puede obtener para cubrir el Presupuesto
de Egresos. Lo que nos lleva a la conclusién que sélo lo que esta previsto en la ley puede
recaudarse, y lo que no esta previsto en la Ley de Ingresos, el Estado no puede recabarlo

por ningn medio, pues estaria obteniendo recursos de manera ilegal.

Incluso, en la citada fraccién no se prevé la modificacién de esta Ley de Ingreso en algin
momento del afio, o mismo que con el Presupuesto de Egresos. De ahi la importancia de
gue estas iniciativas del Ejecutivo, y luego la discusién y modificacion que pudieran hacer
las camaras del Congreso, deben hacerse con el mayor cuidado y responsabilidad posibles

antes de su aprobacion.

Para apoyar lo anterior, tenemos dos pronunciamientos del Poder Judicial, uno de la sexta

época, en el afio 1959, que nos orienta respecto a la Ley de Ingresos y su naturaleza.

IMPUESTOS, CARACTER DE LAS LEYES SOBRE.

Aun cuando las leyes de ingresos tanto de la Federaciéon como de los Estados y de
los Municipios, deben ser aprobadas anualmente por el Congreso de la Unién o las
Legislaturas Locales, esto no significa que las contribuciones establecidas en las
leyes fiscales relativas, tengan vigencia anual, ya que las leyes de ingresos no
constituyen sino un catdlogo de gravamenes tributarios, que condicionan la
aplicacion de las disposiciones impositivas de caracter especial, pero que no
renuevan la vigencia de estas Ultimas, que deben estimarse en vigor desde su

promulgacién, en forma ininterrumpida, hasta que son derogadas.
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Esta tesis, aunque aislada y atendiendo a otro tema en particular, nos arroja luz respecto

a la Ley de Ingresos.

En primer lugar, esté claro que anualidad es un principio inviolable para esta ley, tanto en
su ambito local como federal. En segundo lugar, deja claro que las contribuciones, en
abstracto, previstas en sus leyes secundarias, son atemporales, es decir, no deben estarse
renovando o reexpidiendo cada afo, lo cual resultaria ocioso. En tercer lugar, y es lo que
MAas nos interesa es que da una definicién, no muy extensa, pero definicion finalmente, de
la Ley de Ingresos, aunque no se refiere especificamente a la Federal, al establecer que
no es sino un catalogo de gravdmenes tributarios, esto es, los rubros de los que se prevé
obtener ingresos. Este catalogo es limitado, en relacion a que debe estar especificado cada
rubro que lo conforma. No permite la idea de que los ingresos puedan obtenerse de otra
forma que no esté prevista en ese catalogo.

El otro andlisis data de 1945, aln mas antigua que la anterior. En ella se estableci6 lo

siguiente:

IMPUESTQOS, PRINCIPIO DE LEGALIDAD DE LOS.

El principio de legalidad se encuentra claramente establecido por el articulo 31
constitucional, al expresar, en su fracciéon IV, que los mexicanos deben contribuir
para los gastos publicos, de la manera proporcional y equitativa que dispongan las
leyes, y estda ademas minuciosamente reglamentado, en su aspecto formal, por
diversos conceptos que se refieren a la expedicion de la Ley General de Ingresos,
en la que se determinan los impuestos que se causaran y recaudaran durante los
periodos que la misma abarca, por tanto, la arbitrariedad de la imposicion o la
imprevisionalidad en las cargas tributarias y los impuestos que no tengan un claro
apoyo legal, deben considerarse absolutamente fuera del régimen constitucional,

sea cual fuere el pretexto con que se pretendan justificar.

Se reafirma lo que ya analizamos respecto al principio de legalidad, pero aqui se le da una

nueva dimension, o cuando menos, un aspecto relevante para nuestro andlisis, pues

107



establece que la consumacion de aquel principio se ve en su aspecto formal a través de la
entonces Ley General de Ingresos, que hoy podemos equiparar a la Ley de Ingresos de la
Federacion.

La cuestion en pugna es que puede haber decretos y expediciones de ordenamientos que
pretendan recaudar aun cuando no estan previstos en la Ley de Ingresos. En ese caso,
conforme a esta tesis, dichas contribuciones son inconstitucionales. Esto es importante
porque se establecen puntos fundamentales para nuestro sistema juridico. El primero de
ellos es que la arbitrariedad se combate con leyes, esto es, con el principio y derecho
humano de la seguridad juridica, que también ya hemos mencionado. Un concepto previsto
en la Ley de Ingresos expulsa cualquier imprevisionalidad a que el Estado podria recurrir
con tal de recaudar. Esto es asi porque una ley prevé la actuacién de la autoridad y a su
vez, los conceptos que conformaran los ingresos de que podra allegarse para cumplir sus
funciones. En segundo lugar, y como derivacién del primero, una contribucién, sea cual
fuere, impuesto, derecho, contribucion de mejora o aportaciones de seguridad social, no
puede ser valido constitucionalmente si no estd previsto en una ley. Esto significa que
cualquier rubro, lo repetimos, debe estar en la Ley de Ingresos de un ejercicio determinado
para su validez en cuanto a su obtencion, sin importar el fin que tenga la contribucién o

ingreso que no esté en la Ley citada.

108



6. Analisis
constitucional de los

capitales constitutivos
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En este capitulo se desarrollan los principios constitucionales mencionados en el capitulo
anterior, pero con la aplicacion concreta a los capitales constitutivos. Es decir, la
determinacibn y cobro de los capitales constitutivos, ¢respeta el principio de
proporcionalidad? ¢De equidad? Y con ello se analiza minuciosamente la Ley de Ingresos
en referencia a si el principio de legalidad puede verse materializado en la norma secundaria
del afio 2022.

Este analisis conduce a la determinacién fundamentada del cumplimiento o no de la
constitucionalidad requerida para los capitales constitutivos, puesto que, de ello dependera
si hay posibilidad de éxito en una hipotética defensa por parte de los patrones, a la luz de
los derechos humanos reconocidos en nuestra constitucion y si hay oportunidad de mejorar
la legislacion actual para proteger mejor los derechos de todas las personas, tanto
trabajadores como patrones.
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6.1 Principios constitucionales aplicables
6.1.1 Proporcionalidad

Ahora bien, la proporcionalidad también debe respetarse en la determinacion de estos

capitales constitutivos.

Hemos determinado ya que, en su analisis de elementos, los capitales no son
contribuciones, pero por disposicion legal y a través de jurisprudencia, se califican como
tales. La proporcionalidad atiende a la idea que la contribucion debe ser acorde a la
capacidad contributiva. Esto es, no debe anular la base de la riqgueza sobre la cual se
calcula. Asi se establece en la siguiente tesis:

APORTACIONES DE SEGURIDAD SOCIAL. PARA DETERMINAR SU
PROPORCIONALIDAD DEBE ATENDERSE A SU NATURALEZA DE

CONTRIBUCION PECULIAR.

Esta Suprema Corta de Justicia ha sostenido reiteradamente que para establecer la
proporcionalidad de las contribuciones debe atenderse a la naturaleza de cada una
operando criterios diferentes respecto de los impuestos, los derechos y otro tipo de
gravamenes. Tratandose de aportaciones de seguridad social, debe establecerse
gue no basta atender al “beneficio obtenido” pues ello desvirtuaria el propdsito de
solidaridad social que abrigé la creacion del Instituto Mexicano del Seguro Social,
con el fin de que se estableciera un sistema de salud y seguridad general que
protegiera a las clases econémicas mas desfavorecidas. La visidon que apoyé la
existencia del Instituto Mexicano del Seguro Social, no fue impulsada por el
liberalismo de corte individualista que caracteriza a otros sistemas, sino dentro del
contexto social que identifico a la Constitucién de 1917. Lo anterior permite concluir

gue, para efectos de establecer el criterio que debe regir la proporcionalidad,

tratandose de las aportaciones de seguridad social, si bien se debe atender,
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en un aspecto, aladelos impuestos vy, por tanto, tomar en cuenta la capacidad

contributiva del contribuyente, debe considerarse basicamente se trata de una

contribucién peculiar con un claro sentido social y sustentada en la solidaridad.

Los capitales constitutivos, como veremos, han sido analizados ya por los tribunales y la
Corte respecto a este principio. El primero de ellos fue mediante un amparo directo que dio
origen a la siguiente tesis aislada.

CAPITALES CONSTITUTIVOS. ELEMENTOS PARA DETERMINAR SU

PROPORCIONALIDAD.

Tratdndose de los capitales constitutivos previstos por los articulos 77 y 79 de la Ley
del Seguro Social, el Tribunal Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion
determiné que al tener el caracter de contribuciones, deben cumplir con los
requisitos de proporcionalidad y equidad, de acuerdo con su naturaleza especifica,
segun se establece en la tesis de jurisprudencia P./J. 38/97, de rubro "SEGURO
SOCIAL, LEY DEL. AUNQUE LOS CAPITALES CONSTITUTIVOS TIENEN EL
CARACTER DE CONTRIBUCIONES DIVERSAS A LOS IMPUESTOS,
DERECHOS Y CONTRIBUCIONES DE MEJORAS, DEBEN CUMPLIR CON LOS
REQUISITOS DE EQUIDAD Y PROPORCIONALIDAD, DE ACUERDO CON SU

NATURALEZA ESPECIFICA."; consecuentemente, dado que el fincamiento de los
capitales constitutivos tiene su origen en una conducta omisiva del patrén de
asegurar a sus trabajadores antes de sucedido un riesgo de trabajo o bien, de
presentar los correspondientes avisos de modificacion salarial, después de sucedido

dicho evento, dada su naturaleza, para cumplir con el principio de

proporcionalidad tributaria los capitales constitutivos deben atender a las
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caracteristicas de los gastos ocasionados por los riesgos gue sufren los

trabajadores, como aquellos elementos cuya relacion permite el andlisis de los
principios de equidad y proporcionalidad tributarias, aplicados especificamente a
este tipo de contribuciones. Debiéndose establecer como criterio general que la

proporcionalidad se determina por la razonable correlacion o avenencia entre

dichos gastos erogados por el Instituto Mexicano del Sequro Social con

motivo deriesqgos laborales ocurridos atrabajadores que fueron inscritos con

posterioridad al momento en que ocurrio el accidente vy el monto de los

capitales constitutivos.

Enfasis afadido.

En primer lugar, de esa tesis se desprende que la Corte ya ha otorgado el caracter de
contribuciones a los capitales constitutivos, aunque distintos de los previstos en el ya citado
articulo 2 del Caodigo Fiscal de la Federacién. En segundo lugar, la proporcionalidad, al
atender a la capacidad contributiva del patrén, no puede, en ningln caso, ser determinado
el capital constitutivo de modo que resulte una cantidad liquida que nulifiqgue el patrimonio
de aquél, es decir, todos los gastos erogados que conforman la base del capital deben ser
los que efectivamente se hayan realizado para atender al trabajador no inscrito al momento
del siniestro o riesgo de trabajo. Esto es, esa suma de los conceptos erogados debe ser
acorde a la realidad. Los capitales constitutivos no son una “fuente” mas de ingresos para
el Instituto, sino es una “reposicion” del gasto que ya realiz6 en atencion al trabajador, con
lo cual se garantiza su derecho a la salud. Pero los capitales constitutivos no pueden ser
determinados arbitrariamente, de ahi que, para cumplir esta proporcionalidad se atiendan
exclusivamente a los gastos erogados, con su correspondiente comprobacién, desde luego,

para fincarle al patrén y ese recurso sea restituido al patrimonio del Instituto.

Ahora bien, esa capacidad contributiva del patron puede no ser acorde al capital, porque,
¢qué sucederia en el caso que los gastos erogados fueran en suma mayores a lo que el
patron puede pagar? Se genera el riesgo que el patron sea insolvente para cubrir la totalidad

del capital constitutivo determinado. De ahi pues, que deba haber una regulacién mas
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estricta de la forma en cuanto a los montos de los conceptos que conforman la base del

capital constitutivo.

No obstante lo anterior, para mayor profundidad se comenta el precedente citado en la
anterior tesis, esto es, la jurisprudencia nacida de la contradiccién de tesis 7/96,

mencionada en el apartado 3.V Jurisprudencia P./J. 38/97 de esta tesis.

En primer lugar, uno de los criterios comunes contendientes establecia que los capitales
constitutivos no son contribuciones, no estan sujetos a los principios constitucionales
tributarios, no se relacionan con el gasto publico —pues son un reintegro al Instituto —y mas

bien son sanciones a los patrones omisos.

El otro criterio fue que si debian respetar los principios constitucionales del articulo 31,
fraccion 1V, pues el darle facultad de cobrar al Instituto los capitales por haber avisado el
patrén la inscripcion con posterioridad al accidente aun dentro del plazo legal (5 dias), es

inequitativo.

La solucién es que si deben respetarse los principios del articulo 31, fraccion IV
constitucional, por lo que queda mas que claro que los capitales deben ser proporcionales,

aungue estén previstos en una ley secundaria.
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6.1l Equidad

La equidad, como hemos visto, es un principio constitucional, y al ser los capitales
constitutivos contribuciones por via jurisprudencia, debe respetarse. De esta manera, y con
el marco conceptual de este principio, analizaremos de qué forma se cumple este principio

en la determinacién y cobro de los capitales constitutivos.

Analizaremos dos pronunciamientos. El primero de ellos es la ejecutoria de la jurisprudencia
P./J. 38/97.

En ella vemos que la equidad tributaria no se ve menoscaba por la determinacion de los
capitales constitutivos. La obligacién del patrén de inscribir a sus trabajadores no se ve
“postergada” en los cinco dias que prevé la propia ley del seguro en tratandose de los
accidentes de trabajo. Esto es, no puede llevarse al absurdo esta disposicion al pretender
gue el Instituto soporte él sélo, castigando su patrimonio, todos los gastos que se erogan
en la integracion de los capitales constitutivos ocasionados por los riesgos laborales que
sufre el trabajador no inscrito al momento de ocurrir aquellos. No puede decirse que esta
norma atiende a la mera afiliacion del trabajador hecha dentro del plazo legal, pues eso
significaria simplificar el fondo de la misma. Al contrario, lo que atiende la norma es que el
capital se determine cuando la afiliacion se haga efectiva después de ocurrido el siniestro,
con la finalidad de proteger al trabajador no importa el momento en que formalmente sea
afiliado al Instituto.

Concluye la ejecutoria que no resulta inequitativo, porque el tratamiento a todos los
patrones es el mismo, que inscribian a sus trabajadores después de que acontezca el riesgo

laboral, a pesar que la afiliacién se haga dentro de los cinco dias permitidos.

Tampoco resultaria valido afirmar que los capitales son inequitativos porque se determinan
a pesar de que se paguen puntualmente las cuotas obrero-patronales correspondientes a
los periodos, pues seria intentar lo mismo que la afiliacion, “justificar” la tardanza de la

inscripcion frente al accidente o siniestro.

La Segunda Sala de la Suprema Corte, en la contradiccion de tesis 13/2009 abordé este

asunto, que analizaremos a detalle en su ejecutoria.

En este asunto se analizé la posible inconstitucionalidad del articulo 77, parrafo cuarto, de

la Ley del Seguro Social. Los criterios contendientes fueron del Primer Tribunal Colegiado
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del Décimo Segundo Circuito y de Cuarto Tribunal Colegiado en Materia Administrativa del

Tercer Circuito.

En el primero de ellos, se alegaba la inconstitucionalidad por violacion al principio de
equidad, ya que establece dicho parrafo que se aplicara el capital constitutivo por riesgo de
trabajo, “aun cuando los avisos de alta 0 modificacién salarial hubiesen sido entregados al
Instituto Mexicano del Seguro Social con posterioridad al siniestro, no obstante que dichos
avisos afiliatorios se presenten oportunamente en los plazos de ley, lo que no sucede”
continta el concepto de violacion “respecto de seguro de enfermedad y maternidad, no

obstante que se trata de situaciones y sujetos iguales.”

El citado articulo 77, establecia en ese afio lo siguiente:
“El patron que estando obligado a asegurar a sus trabajadores contra riesgos de
trabajo no lo hiciera, deberé enterar al instituto, en caso de que ocurra el siniestro,
los capitales constitutivos de las prestaciones en dinero y en especie, de
conformidad con lo dispuesto en la presente ley, sin perjuicio de que el instituto

otorgue desde luego las prestaciones a que haya lugar.

La misma regla se observara cuando el patron asegure a sus trabajadores en forma
tal que se disminuyan las prestaciones a que los trabajadores asegurados o0 sus
beneficiarios tuvieran derecho, limitAndose los capitales constitutivos, en este caso,
a la suma necesaria para completar las prestaciones correspondientes sefialadas

en la ley.

Esta regla se aplicara tratandose de recaidas por riesgos de trabajo, con el mismo

patron con el que ocurrio el riesgo o con otro distinto.

Los avisos de ingreso o alta de los trabajadores asegurados y los de modificaciones
de su salario, entregados al instituto después de ocurrido el siniestro, en ningun

caso liberaran al patron de la obligacion de pagar los capitales constitutivos, aun
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cuando los hubiese presentado dentro de los plazos que sefialan los articulos 15,

fraccion | y 34, fracciones | a lll, de este ordenamiento legal.

El instituto determinard el monto de los capitales constitutivos y los hara efectivos,

en la forma y términos previstos en esta ley y sus reglamentos.

En relacién con lo anterior, el articulo 88 de la misma ley sefiala:
Articulo 88. El patron es responsable de los dafios y perjuicios que se causaren al
asegurado, a sus familiares derechohabientes o al instituto, cuando por
incumplimiento de la obligacion de inscribirlo o de avisar los salarios efectivos o los
cambios de éstos, no pudieran otorgarse las prestaciones en especie y en dinero
del seguro de enfermedades y maternidad, o bien cuando el subsidio a que tuvieran

derecho se viera disminuido en su cuantia.

El instituto, se subrogara en los derechos de los derechohabientes y concedera las
prestaciones mencionadas en el parrafo anterior. En este caso, el patrén enterara
al instituto el importe de los capitales constitutivos. Dicho importe sera deducible del
monto de las cuotas obrero patronales omitidas hasta esa fecha que correspondan

al seguro de enfermedades y maternidad, del trabajador de que se trate.

No procedera la determinacién del capital constitutivo, cuando el instituto otorgue a
los derechohabientes las prestaciones en especie y en dinero a que tengan derecho,
siempre y cuando los avisos de ingreso o alta de los trabajadores asegurados y los
de modificaciones de su salario, hubiesen sido entregados al instituto dentro de los

plazos que sefialan los articulos 15, fraccion |y 34 de esta ley.
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El tribunal concluye que si se viola el principio de equidad, porque dispensa a los patrones
de pagar los capitales constitutivos en tratandose de riesgos de enfermedad y maternidad,
no asi de riesgos de trabajo.

El Cuarto Tribunal Colegiado en Materia Administrativa del Tercer Circuito, por su parte,

establecio en su criterio:
En relacion a los capitales constitutivos, se considera (sic) éstos deben respetar la
garantia de equidad tributaria prevista en la fraccion IV del articulo 31 de la Carta
Magna, toda vez que tales conceptos reldinen las siguientes caracteristicas que debe

reunir toda relacioén tributaria:

1) El sujeto activo de la relacién es siempre el Estado o un ente publico autorizado

por éste.

2) La obligacion tributaria es una obligacién impuesta unilateralmente por el Estado,
0 sea, de caracter imperativa (sic) a cargo del individuo que se coloque en la

hipotesis normativa que da lugar a la causacion del tributo.

Pues bien, se considera que los capitales constitutivos tienen el caracter de
contribuciones, las cuales deben sujetarse a las directrices que determinan cada
una de las garantias tributarias consagradas en la fraccion IV del articulo 31 de la

Constitucion Federal.

Ello asi resulta, en virtud de que el sujeto activo de tal relacion tributaria le (sic)
reviste (sic) al Instituto Mexicano del Seguro Social, organismo creado por el Estado
mexicano para cumplir con las finalidades del servicio publico en materia de

seguridad social.

De la misma forma, porque el Estado por medio de la legislacion impone a los
soberanos (sic) la obligacion de enterar capitales constitutivos cuando se ubiquen

en la hipétesis normativa del hecho imponible, sin que exista la disyuntiva de los
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sujetos obligados a no acogerse a tal obligacion. Es decir, si acontece un accidente
de trabajo, sin que el patrén haya inscrito al trabajador afectado a dicho instituto, no

tiene otra opcidn mas que afrontar los capitales constitutivos que se devenguen.

También se materializa la caracteristica de que la obligacion de pagar capitales
constitutivos se remonta (sic) en un acto formal y materialmente legislativo, como lo

es la Ley del Seguro Social.

Sobre el particular, tiene aplicacion la jurisprudencia P./J. 38/97, sustentada por el
Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién, consultable en la pagina 100,
Tomo V, junio de mil novecientos noventa y siete, Novena Epoca del Semanario

Judicial de la Federacién y su Gaceta, la cual dice lo siguiente:

‘SEGURO SOCIAL, LEY DEL. AUNQUE LOS CAPITALES CONSTITUTIVOS
TIENEN EL CARACTER DE CONTRIBUCIONES DIVERSAS A LOS IMPUESTOS,
DERECHOS Y CONTRIBUCIONES DE MEJORAS, DEBEN CUMPLIR CON LOS
REQUISITOS DE EQUIDAD Y PROPORCIONALIDAD, DE ACUERDO CON SU

NATURALEZA ESPECIFIC

De esta forma, concluye el tribunal que no se viola la equidad tributaria porque en el ramo

de riesgos de trabajo, el patrén si es responsable de lo que acontezca en el futuro, por ser

previsibles aquellos mediante el aseguramiento con el salario real. Mientras que las de

enfermedad y maternidad no son responsabilidad del patrén, por ser imprevisibles, no es

responsable directo de la enfermedad o del embarazo de sus trabajadores, por lo que se le

exime de capitales constitutivos si avisa de dicho siniestro dentro del plazo del articulo 15,

f. 1y 34 LSS. Esta dispensa se refiere a cuestiones completamente diferentes al ramo de

riesgos de trabajo.

En su resolucién, las consideraciones de la Sala fueron las siguientes:

De acuerdo con el articulo 123, apartado A, fraccion X1V, de la Constitucion Politica

de los Estados Unidos Mexicanos, los empresarios serdn responsables de los
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accidentes de trabajo y de las enfermedades profesionales de los trabajadores,
sufridos con motivo o en ejercicio de la profesion o trabajo que ejecuten; por lo tanto,
los patronos deberan pagar la indemnizacion correspondiente, segun aquéllos
hayan traido como consecuencia la muerte o una incapacidad temporal o

permanente para trabajar, de acuerdo con lo que las leyes determinen.

En la fraccibn XXIX del apartado y precepto citados se establece que la Ley del
Seguro Social es de utilidad publica en tanto prevé los seguros de riesgo de trabajo,
invalidez, vejez, vida, enfermedades, guarderias y cualquier otro encaminado a la

proteccion y bienestar de los trabajadores.

En la Ley del Seguro Social el articulo 53 dispone que el patron que haya asegurado
a los trabajadores a su servicio contra riesgos de trabajo quedaré relevado, en los
términos sefialados por la propia ley, del cumplimiento de las obligaciones que sobre

responsabilidad por esta clase de riesgos establece la Ley Federal del Trabajo.

De ahi que cuando el patrén obligado a asegurar a sus trabajadores contra riesgos
de trabajo no lo hiciere o los inscriba con un salario inferior al percibido, en caso de
gue éstos ocurran, debera pagar al Instituto Mexicano del Seguro Social lo que se
denomina "capitales constitutivos", que consisten en los importes de todas las
prestaciones en dinero y en especie que son a su cargo y que en todo caso prestara

el instituto.

"SEGURO SOCIAL, LEY DEL. CONSTITUCIONALIDAD DE SU ARTICULO 84
QUE ESTABLECE EL FINCAMIENTO DE CAPITALES CONSTITUTIVOS. El

articulo 84 de la Ley del Seguro Social dispone, en su penultimo parrafo, que: ‘Los
avisos de ingreso o alta de los trabajadores asegurados y los de modificaciones de

su salario, entregados al instituto después de ocurrido el siniestro, en ningin caso
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liberaran al patrén de la obligacion de pagar los capitales constitutivos, aun cuando
los hubiese presentado dentro de los cinco dias a que se refiere el articulo 19 de
este ordenamiento.’. De la transcripcidén anterior no se advierte que dicho dispositivo
viole el principio de equidad previsto en el articulo 31, fraccion IV, constitucional, por
fincarse al patron capitales constitutivos aun cuando haya inscrito al trabajador,

dentro del término legal, ante el Instituto Mexicano del Sequro Social, pues

pretender gue éste soporte, con cargo a su patrimonio, toda la serie de gastos que

integran los capitales constitutivos, ocasionados con motivo de accidentes de

trabajo ocurridos a trabajadores que fueron inscritos con posterioridad al momento

en que ocurrié el siniestro, es desconocer gue el sistema del Seqguro Social en

México opera sobre la base de los calculos actuariales, como se expresa en la

exposicion de motivos de la ley que rige a ese instituto, y busca compensar y repartir

las cargas econdmicas de sus costos entre un determinado nimero de empresas y

de asegurados, de lo que se infiere que si este nUmero aumenta vy no asi las cuotas

de los beneficiados, surgird un desequilibrio entre los servicios que tiene que prestar

el instituto v los fondos con que cuenta para satisfacerlos. Es principio general

comun, tanto para el sistema del seguro privado voluntario, como para el seguro
social obligatorio, la cobertura de un determinado riesgo y, en mérito a ello, puede
afirmarse que no es concebible el inicio o existencia de un seguro después de
ocurrido el siniestro, pues no se puede asegurar, para el futuro, un riesgo ya
realizado. Por las razones anteriores, no se trata propiamente de una facultad
establecida para el seguro privado, sino de una verdaderay real instancia del seguro
y, para ello, en forma congruente con el resto de las disposiciones que consigna el
articulo 84 citado, se establece en el penultimo pérrafo de dicho articulo, la
obligacion para los patrones de cubrir los capitales constitutivos fincados a su cargo,

aun cuando hayan dado aviso de ingreso de sus trabajadores al seguro, dentro del
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término de cinco dias que para tal efecto fija el articulo 19 de la Ley del Seguro
Social, si esto sucede con posterioridad a la fecha en que ocurrié el siniestro. De
aqui se deriva que, si bien la obligacién para los patrones consiste en asegurar
dentro del término legal a sus trabajadores, si ello ocurre con posterioridad al
siniestro, procedera el fincamiento del capital constitutivo, no porque el patrén no lo
hubiera inscrito dentro del término legal, sino porque al hacerlo ya se habia
producido el siniestro y el seguro obtenido mediante la inscripcidon sélo puede

afrontar los riesgos futuros, por lo que el precepto de referencia es constitucional.

La razon de que en ambos seguros se imponga al patrén la obligaciéon de pagar los
capitales constitutivos, cuando no ha inscrito a sus trabajadores, obedece, en el
caso del seguro de riesgos de trabajo, a que el patron es el responsable de los
accidentes de trabajo y de las enfermedades profesionales de los trabajadores
sufridas con motivo o en ejercicio de la profesién o trabajo que ejecuten, de acuerdo
con lo sefialado por el articulo 123, apartado A, fraccion XIV, de la Constitucion
Federal; y tratandose de las enfermedades o maternidad, porque se trata de un
seguro sustentado en la solidaridad social a fin de garantizar el derecho a la salud

en términos de la fraccién XXIX del articulo y apartado citados.

De ahi que ambos seguros formen parte del régimen obligatorio (articulo 11 de la
Ley del Seguro Social), respecto del cual son sujetos de aseguramiento las
personas que de conformidad con los articulos 20 y 21 de la Ley Federal del Trabajo
presten, en forma permanente o eventual, a otras de caracter fisico o moral o
unidades econdémicas sin personalidad juridica, un servicio remunerado, personal y
subordinado, cualquiera que sea el acto que le dé origen y cualquiera que sea la
personalidad juridica o la naturaleza econémica del patron aun cuando éste, en

virtud de alguna ley especial, esté exento del pago de contribuciones (articulo 12).
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[...] atendiendo a las cuotas que se deben pagar en los ramos de riesgos de trabajo
y de enfermedades y maternidad, se observa que en el primero la cuota es a cargo
del patrén, a diferencia del segundo en el cual los recursos necesarios se obtienen
de las cuotas de los patrones, los trabajadores y de la contribucion que hace el

Estado.

En efecto, los conceptos que integran a los capitales constitutivos, esto es, las
prestaciones que con motivo de un riesgo de trabajo se deben asignar al trabajador,
son la asistencia médica, hospitalizacion, medicamentos y material de curacion,
servicios auxiliares de diagnostico y de tratamiento, intervenciones quirdrgicas,
aparatos y prétesis, gastos de traslado del trabajador accidentado y pago de
viaticos, subsidios y, en su caso, los gastos de funeral; a diferencia del ramo de
enfermedades y maternidad en el que, por regla general, sélo se otorgan asistencia
médico quirdrgica, farmacéutica y hospitalaria.
Con este precedente, se establece que los capitales constitutivos no violan el principio de
equidad, porque se impone a quienes actualizan las conductas indefectiblemente, y no
importando el tipo de ramo al que pertenezca el patrén, pues la teleologia de dichos
capitales es asegurar que el trabajador reciba la atencién aun cuando no esté inscrito al

momento del siniestro o accidente, y que dichos gastos seran reembolsados con

posterioridad al Instituto.
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6.L1Il Legalidad respecto de Ley de Ingresos

Previo a que analicemos concretamente el principio de legalidad en los capitales
constitutivos, mencionaremos una tesis que pareciera refutar lo que se ha venido
sosteniendo, es decir, una tesis que permite que las contribuciones se cobren, a

pesar que no estén previstas en una Ley de Ingresos. La tesis es la siguiente:

CONTRIBUCIONES, NO EXISTE INCONVENIENTE
CONSTITUCIONAL ALGUNO PARA DECRETAR LAS (IMPUESTOS,
DERECHOS O CONTRIBUCION ESPECIAL), QUE DEBA RECAUDARSE EN UN
ANO DETERMINADO AUN SIN ESTAR ENUMERADAS EN LA LEY DE

INGRESOS DE ESE ANO.

De acuerdo con nuestro sistema legal, anualmente debe el Congreso decretar las
contribuciones necesarias para cubrir el presupuesto del afio fiscal siguiente
(articulo 65, fraccion Il, de la Constitucion). La forma en que normalmente se
decretan tales contribuciones es haciendo en la ley de ingresos respectiva, una
simple enumeracion de las diversas exacciones que deben cubrirse durante el afio,
sin especificar, salvo casos excepcionales, ni cuotas, ni formas de constitucion del
crédito fiscal y so6lo estableciendo que las contribuciones enumeradas se causaran
y recaudaran conforme a las leyes en vigor. Sin embargo, esto no significa que el
Congreso de la Unién tenga dos facultades distintas para expedir, por una parte las
leyes especificas impositivas y, por otra, la ley de ingresos, sino que en los términos
en que estan redactados los textos constitucionales, no hay mas que una facultad.
Lo que sucede es que el Congreso se vale de un procedimiento practico para
evitarse la tarea de volver a discutir y aprobar toda la legislacion fiscal que ha regido
en afios anteriores y que debe seguir rigiendo en un afio determinado, pero si el

Congreso considera necesario decretar otro gravamen para cubrir las necesidades
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previstas por el presupuesto de egresos no es indispensable que se prevea en la
ley de ingresos, constitucionalmente hasta que esté en una ley expedida por el
Congreso de la Unién, salvo los casos limitativamente sefialados en el articulo 131
de la Carta Magna. Por ello no existe inconveniente constitucional para decretar una
contribucién que deba recaudarse en un afio determinado aun sin estar enumerada
en la ley de ingresos de ese afio. No hay precepto constitucional que se refiera a
una "ley de ingresos" ya que la Constitucion sélo se refiere a que los mexicanos
estan obligados a contribuir a los gastos publicos en la forma proporcional y
equitativa que sefialan las leyes (en plural) por lo cual ello puede hacerse en uno o

varios ordenamientos.

Bien, esta tesis no refuta la hipotesis de que las contribuciones, para ser
constitucionalmente validas, deben estar previstas en Ley de Ingreso. Primero porque la
Constitucién si hace mencion a la Ley de Ingresos, por lo que las leyes federales
secundarias deben ajustarse a ésta en los ingresos que obtendra el Estado, de manera
gue, aunque es jurisprudencia, fue previa a la reforma al articulo 74, f. IV, parrafos 2 y 3,
reformado en 1982, 1933 y 2004. Esta jurisprudencia tendria plena aplicacién en el texto
original de la Constitucion, pues en aquella se establecia “/V.- Aprobar el presupuesto anual
de gastos discutiendo primero las contribuciones que a su juicio deben decretarse para
cubrir aquel [...]” donde evidentemente no se hacia referencia alguna a “Ley de Ingresos”,
sin embargo, la redaccién actual hace inaplicable esta jurisprudencia en lo que respecta a

la inclusioén de las contribuciones en la Ley de Ingresos.

El Poder Judicial a lo largo de los afios ha establecido ciertos criterios, que hoy no son
jurisprudencia, pero es menester transcribir —por razones de su rigueza interpretativa —que
muestran lucidez y orientacion en el tema. Por ejemplo, el razonamiento del Ministro Manuel
Yafiez Ruiz, en un asunto de 1994, en que se llegd a la conclusién que los capitales
constitutivos no son contribuciones, y no tienen por qué determinarse conforme al articulo
31, fraccién IV de la Constitucion —criterio que tampoco es aplicable actualmente, pero el
razonamiento en concreto es importante. Se establece qué relacion tienen con la Ley de

Ingresos de la Federacion las contribuciones. Argumentaba lo siguiente:
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Yo estimo que en realidad, al contrario de la opinién del quejoso del amparo, y al
contrario de lo que opina el Juez de Distrito, y también, en parte de lo que dice la
ponencia, que aqui, no se trata en realidad de una prestacion fiscal que pudiera
catalogarse de los tipos que establece el Cddigo Fiscal de la Federacion
antiguamente en vigor, dividiéndoles en Impuestos, Derechos, Productos y
Aprovechamientos. Baso mi posicion en que la Ley de Ingresos de la Federacion
para el corriente afio, e igual pudiéramos decir de las Leyes de Ingresos Federales
de afios anteriores, si la leemos detenidamente, nos encontraremos con que el
articulo 1°., esta estableciendo la clasificacion de los distintos ingresos del Gobierno
Federal, y llega a la fraccion XIlI, que es la tltima de los impuestos, y dice: “Impuesto
sobre las erogaciones por la remuneracién del trabajo personal prestado bajo la
direccion y de dependencia de un patrén”, y la fraccion X1V, habla de “Cuotas para
el Seguro Social”, las que no estan comprendidas dentro de la clasificacion de
“Impuestos, derechos, productos y aprovechamientos.” Otras veces ha dicho:
Aportaciones al Seguro Social; y después enumera todos los derechos, todos los
productos y todos los aprovechamientos, tampoco los cataloga dentro de esas
formas. Es cierto que el articulo 14 habla de organismos descentralizados y de las
empresas propiedad del Gobierno Federal, que concentra los ingresos que
perciben, cualquiera que sea el concepto que los origine, en la Tesoreria de la
Federacion, en la forma y términos que la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico
disponga, y les seran aplicables en lo conducente, las normas contenidas en el

articulo anterior. Pero lo importante de este articulo es que dice: lo dispuestos

en este articulo se aplicard de inmediato a los siquientes organismos

descentralizados y empresas propiedad del Gobierno Federal, v entre ellos

figura el Instituto Mexicano del Seguro Social vy los ingresos también del

Instituto de Sequridad vy Servicios Sociales para los Trabajadores del Estado.

Para mi, al contrario de la opinién del quejoso del amparo y lo que dice el Juez de

Distrito, este ingreso [los capitales constitutivos] no _toma nacimiento _en la

fraccién VII del articulo 73, que dice que el Congreso tiene facultades para

establecer las contribuciones necesarias a cubrir el presupuesto. Para mi_el origen,

el fundamento de estas prestaciones, que la ley cataloga como aportaciones

del Sequro Social, tiene su origen en las disposiciones del articulo 123

Constitucional en sus fracciones XIV y XXIX. Efectivamente, en la fraccion XIV

se establece que los empresarios seran responsables de los accidentes de trabajo
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y delas enfermedades profesionales de los trabajadores, surgidas con motivo o en
ejercicio de la profesion o trabajo que ejecuten, por lo tanto los patrones deberan
pagar la indemnizacion 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. En la fraccién XXIX, se establece que se
considera de utilidad publica la expedicion de la Ley del Seguro Social, y ella

comprendera seguros de invalidez, de vida, de cesacion involuntaria del trabajo, y

de enfermedades y accidentes y otras con fines analogos [...]

Enfasis afiadido.

El criterio estima que los capitales constitutivos no son contribuciones, pues no
vienen del articulo 73, sino mas bien, son indemnizaciones o sanciones a los
patrones, provenientes del articulo 123, por lo que se encuentran en el rubro de los
ingresos de organismos descentralizados y empresas propiedad del gobierno, donde
se encuentra el Instituto. En consecuencia, segun este razonamiento del ministro los

capitales constitutivos si estan previstos en la Ley de Ingresos.

Sin embargo, ya hemos establecido que los capitales constitutivos si son
contribuciones, por interpretacion jurisprudencial, por lo que no pueden entenderse
comprendidos en los ingresos que obtengan los organismos descentralizados y
empresas propiedad del gobierno. De tal forma los capitales constitutivos deben estar
expresamente previstos en los rubros de contribuciones, no en ingresos de otros

organismos.

Establecido lo anterior, veremos si en la Ley de Ingresos del ejercicio 2022 estan

comprendidos los capitales constitutivos en el apartado de contribuciones.
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Capitulo |

De los Ingresos y el Endeudamiento Publico

Articulo 10. En el ejercicio fiscal de 2022, la Federacion percibira los ingresos provenientes de los
conceplos y en las cantidades estimadas en millones de pesos que a continuacién se enumeran:

CONCEPTO

TOTAL
1.  Impuestos
11.  Impuestos Sobre Jos Ingresos:
01. Impueslo sobre la renta.
12.  Impuestos Sobre el Patrimonio.

13. Impuestos Sobre la Produccion, el Consumo y las
Transacciones:

01. Impuesto al valor agregado.
02. Impuesto especial sobre produccion y servicios:

01 Combustbles automotrices:

03 Tabacos labrados.
04 Juegos con apuesias y 50Meos.
05 Redes pGbicas de telecomumcaciones.
08, Bebidas energetizanies,
07 Bebidas saborizadas
08  Aimentos no basicos con aka densidad caldrca
08 PFagscodas.
10. Combussbies fosies.
03. impuesto sobre xfomoviles NUEVDs.
14, impuestos of Comeroo Exterior
01,  impuestos al comercio extencr:
0t Alamportacion
02 Alaexportacion
15 Empuestos Sobre Nominas y Asimiables.
1. impuestos Ecologicos.
17. Accesorios de mpuesios
01, Accesonos de mpuesios.
18 Ovros mpuestos:
01. impuesto por la actividad de exploracion y extraccion de
hidrocarburos.

02. mpuesto sobre servicios expresamente declarados de

Ingreso
Estimado

7,088,250.3
3,944,520.6
2,073,493.5

20734935

1.731,12986

1.213777.9

505,238.5

3181362
2886025
265337

20,1692
axes51.0
46,1031
2nor
12288
2053
328506
2068623
19958
gi1248
121132
12638
12538
12635
00

553422
553424
Ta5s8
rTAss8

0o
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4.

10.

interés plblico por ley, en los que intervengan empresas
concesionanas de bienes del dominio directo de la
Nacién.

Impuestos no comprendidos en la Ley de Ingresos Vigente,

Causados en Ejercicios Fiscales Anteriores Pendientes de
Liquidacion o Pago.

Cuotas y Aportaciones de Seguridad Social

21.

22.

23.

24,

25.

Aportaciones para Fondos de Vivienda.

01. Aportaciones y abonos retenidos a trabajadores por
patrones para el Fondo Nacional de la Vivienda para los
Trabajadores.

Cuotas para la Seguridad Social.

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

Cuotas de Ahorro para el Retiro.

01. Cuotas del Sistema de Ahorro para el Retiro a cargo de
los patrones.

Otras Cuotas y Aportaciones para la Seguridad Social:

01. Cuotas para el Instituto de Seguridad y Servicios Sociales
de los Trabajadores del Estado a cargo de los citados
trabajadores.

02. Cuotas para el Instituto de Seguridad Social para las
Fuerzas Armadas Mexicanas a cargo de los militares.

Accesorios de Cuotas y Aportaciones de Seguridad Social.

Contribuciones de Mejoras

31.

39.

Contribuciones de Mejoras por Obras Publicas:

01. Contribucion de mejoras por obras publicas de
infraestructura hidraulica.

Contribuciones de Mejoras no Comprendidas en la Ley de
Ingresos Vigente, Causados en Ejercicios Fiscales Anteriores
Pendientes de Liquidacion o Pago.

Derechos

41.

Derechos por el Uso, Goce, Aprovechamiento o Explotacion de

Bienes de Dominio Pblico:

411,852.5
0.0

0.0

411,852.5

4118525

0.0

0.0

0.0

0.0

0.0

0.0

326
326

326

0.0

47,1935
39,855.7
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01.
02,
03.

0s.

07.
08.

10.
1.
12
13.

Secretaria de Hacienda y Crédito Pabkico.
Secretaria de la Funcson Pobica.
Secretaria de Economia.

Secretarila de  Infraestructura, Comunicaciones y
Transportes,

Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales.
Secretaria de Agricuitura y Desarrodo Rural.
Secretaria del Trabajo y Prevision Socal.

Secretaria de Educacion Publica.

Instituto Federal de Telecomunicaciones.

Secretaria de Cultura.

Secretaria de Salud.

Secretaria de Marina.

Secretarla de Seguridad y Proteccidn Cuudadana.

43. Derechos por Prestacién de Servicios:

01.

Servicios que presta el Estado en funciones de derecho
publico:

01.
02.
03.
04.
05.
06.
07.

Secretaria de Gobemacion.

Secretaria de Relaciones Exteriores.
Secretaria de la Defensa Nacional.
Secretaria de Marina.

Secretaria de Hacienda y Crédito Publico.
Secretaria de la Funcién Pdblica.
Secretaria de Energla.

Secretaria de Economia.

Secretaria de Agricultura y Desarmollo Rural.

Secretaria de Comunicaciones y Transportes.

3327
0.0
2676.7

6971.2

12,3643
476

0.0

0.0
17,4628
0.0

0.0

04

0.0

73378

7.3378

514
44251
155.8
2054
3316
0.0

02
155
408

859.8
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11. Secretaria de Medio Ambiente y Recursos 86.5
Naturales.

01. Agencia Nacional de Seguridad Industrial y de 0.0
Protecciéon al Medio Ambiente del Sector
Hidrocarburos.

02. Oftros. 86.5
12. Secretaria de Educacion Publica. 979.2
13. Secretaria de Salud. 0.1
14. Secretaria del Trabajo y Prevision Social. 3.3
15. Secretaria de Desarrollo Agrario, Territorial y 249

Urbano.
16. Secretaria de Turismo. 0.0
17. Instituto Federal de Telecomunicaciones. 453
18. Comision Nacional de Hidrocarburos. 0.0
19. Comision Reguladora de Energia. 0.1
20. Comision Federal de Competencia Economica. 0.0
21. Secretaria de Cultura. 425
22. Secretaria de Seguridad y Proteccion Ciudadana. 70.3
23. Secretaria del Bienestar. 0.0
44. Otros Derechos. 0.0
45. Accesorios de Derechos. 0.0
49. Derechos no Comprendidos en la Ley de Ingresos Vigente, 0.0

Causados en Ejercicios Fiscales Anteriores Pendientes de
Liquidacioén o Pago.

*Todas las capturas fueron hechas por nosotros de la Ley de Ingresos para el ejercicio fiscal 2022.

Visto lo anterior, es claro que los capitales constitutivos no son parte del catalogo que la
Ley de Ingresos prevé como fuentes de recursos publicos para el ejercicio 2022. Es decir,
no se estd cumpliendo el principio de legalidad con el cual es obligacion del Estado
establecer expresamente a los capitales constitutivos como contribuciones a obtener. En
consecuencia, al no estar previstos en dicha Ley, la determinacién y cobro de capitales

constitutivos para el ejercicio 2022 es ilegal, y, en consecuencia, inconstitucional, conforme

131



a los precedentes ya analizados, a pesar de que la ley secundaria que los prevé —Ley del

Seguro Social —sea constitucionalmente regular.
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6.L1Il.I Propuestade inconstitucionalidad (medios de defensa)

Al concebirse el capital constitutivo como un crédito fiscal, el contribuyente afectado, en
este caso el patrén, bajo los principios rectores de los derechos fundamentales de audiencia
y acceso a la justicia plena tiene legalmente la posibilidad de defenderse si cuenta con
elementos suficientes para ello, e instar de manera optativa el recurso de inconformidad, o

€n su caso, el juicio contencioso administrativo.

El recurso de inconformidad, deber& ser interpuesto dentro de los quince dias contados a
partir del dia siguiente en que surta efectos la notificacion, ante la misma autoridad que
finco el capital constitutivo, aunque en el consejo consultivo delegacional, aplicando
supletoriamente las disposiciones del Cédigo Fiscal de la Federacion, que rigen al recurso
de revocacion.

Y el juicio contencioso, debera presentarse ante el Tribunal Federal de Justicia

Administrativa, dentro de los 30 dias siguientes a que surta efectos su notificacion.

Sin embargo, como en el presente caso se tilda de una potencial inconstitucionalidad del
capital constitutivo, el medio de defensa idoneo para combatir dicha inconstitucionalidad
seria el juicio de amparo, y consideramos que la situacion actual de los capitales

constitutivos apreciados como créditos fiscales, y como contribuciones, lo permite.

Por lo anterior, consideramos que se abre la posibilidad a los patrones de ampararse
alegando violacién al principio de legalidad previsto en el articulo 31, fraccion IV, de modo
gue los jueces de distrito pueden llegar a la conviccién que, con la jurisprudencia analizada,
los capitales constitutivos son contribuciones y deben respetar los principios
constitucionales. Asi, es claro que los capitales constitutivos no estan en la Ley de Ingresos,
lo que deviene ilegal su determinacién y cobro, y, en consecuencia, el amparo tiene altas

posibilidades de ganarse.

Es por ello, que el concepto de violacién podria quedar de la siguiente manera:

UNICO. Los capitales constitutivos son violatorios del derecho fundamental de legalidad,
consagrado en el articulo 31, fraccion IV de la Constitucion Politica de los Estados Unidos

Mexicanos.
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Se afirma lo anterior ya que los capitales constitutivos, son contribuciones, y por ende,
deben respetar todos los principios aplicables a ellos, tal y como lo determiné la Suprema
Corte de Justicia de la Nacion, en la jurisprudencia que lleva por rubro SEGURO SOCIAL,
LEY DEL. AUNQUE LOS CAPITALES CONSTITUTIVOS TIENEN EL CARACTER DE
CONTRIBUCIONES DIVERSAS A LOS IMPUESTOS, DERECHOS Y CONTRIBUCIONES
DE MEJORAS, DEBEN CUMPLIR CON LOS REQUISITOS DE EQUIDAD Y
PROPORCIONALIDAD, DE ACUERDO CON SU NATURALEZA ESPECIFICA.

Dicha jurisprudencia determina que los capitales constitutivos no son contribuciones en el
sentido que no estan previstos en el Cdodigo Fiscal de la Federacion, pero que ello no obsta
para que, al igual que las contribuciones, se respeten los principios constitucionales.

De lo anterior, el principio de legalidad dispone que todas las contribuciones deben estar
previstas en las leyes, dando seguridad juridica al gobernado. Asi, cualquier contribucion —
como los impuestos —debe estar expresamente en una ley de ingresos, como lo dispone el

siguiente criterio:

IMPUESTOS, CARACTER DE LAS LEYES SOBRE.

Aun cuando las leyes de ingresos tanto de la Federacién como de los Estados y de
los Municipios, deben ser aprobadas anualmente por el Congreso de la Unién o las
Legislaturas Locales, esto no significa que las contribuciones establecidas en las
leyes fiscales relativas, tengan vigencia anual, ya que las leyes de ingresos no
constituyen sino un catalogo de gravamenes tributarios, que condicionan la
aplicacion de las disposiciones impositivas de caracter especial, pero que no
renuevan la vigencia de estas ultimas, que deben estimarse en vigor desde su

promulgacién, en forma ininterrumpida, hasta que son derogadas.

En consecuencia, toda contribucion debe estar prevista en una Ley de Ingresos, y al ser los
capitales constitutivos contribuciones de acuerdo a criterio jurisprudencial, los capitales
constitutivos deben estar en la Ley de Ingresos del ejercicio que corresponda. Por lo tanto,
la determinacion y cobro del crédito X por concepto de capitales constitutivos es
inconstitucional al violar el principio de legalidad previsto en el articulo 31 fraccion cuarta

de la Constitucion.
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6.LIILII Vacio interpretativo actual

Actualmente, en los meses que se hace esta investigacion, no hay pronunciamiento por
parte de los tribunales respecto a que los capitales constitutivos no estan previstos en la
Ley de Ingresos, Y si esta circunstancia los torna inconstitucionales. Aungque ya hemos visto
gue por razonamientos légicos, los capitales constitutivos son ilegales por violar este
principio, hay vacio interpretativo de los tribunales, lo cual abre la posibilidad a que los
patrones omisos puedan seguir impugnando la determinacién y cobro de los capitales

constitutivos por violacion al articulo 31 fraccién IV constitucional.

Este vacio interpretativo consideramos que en la medida de lo posible debe ser subsanado
a través de la actividad legislativa, porque los tribunales se han pronunciado ya respecto a
gue los capitales constitutivos son contribuciones, y deben respetar los principios relativos
a éstos, y no pueden pronunciarse sobre asuntos que no le son encomendados, por lo que,
al dia de hoy, le toca al Poder Legislativo subsanar esta deficiencia en nuestro sistema
juridico en aras de proteger a los trabajadores y no haya medios legales que permitan la

anulacion de los capitales constitutivos en detrimento del Instituto.
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6.LIILIN Propuesta dereformaala Ley de Ingresos

Por todo lo anterior, a efecto de evitar una probable concesion de amparo que pueda librar
al patron del pago de capitales constitutivos, consideramos importante, a la luz de los
criterios judiciales analizados, introducir en la Ley de Ingresos del afio que corresponda, un
rubro especifico en las contribuciones con el concepto de capitales constitutivos, con el fin
de que claramente esté previsto como un ingreso al cual el Estado tiene derecho a través

del Instituto en los casos previstos en las leyes secundarias.

Es decir, de la siguiente manera:

LEY DE INGRESOS DE LA FEDERACION PARA EL EJERCICIO FISCAL DE 202X
Capitulo |
De los Ingresos y el Endeudamiento Publico

Articulo lo. En el gjercicio fiscal de 202X, la Federacion percibira los ingresos provenientes
de los conceptos y en las cantidades estimadas en millones de pesos que a continuacion

Se enumeran:

TOTAL 7,088,250.3
1. Impuestos 3,944,520.6
11. Impuestos Sobre los Ingresos: 2,073,493.5

01. Impuesto sobre la renta. 2,073,493.5

12. Impuestos Sobre el Patrimonio.

13. Impuestos Sobre la Produccion, el Consumo 1,731,129.6
y las transacciones:

01. Impuesto al valor agregado. 1,213,777.9
02. Impuesto especial sobre produccion y servicios: 505,238.5
01. Combustibles automotrices: 318,136.2
01. Articulo 20., fraccién |, inciso D). 288,602.5

02. Articulo 20.-A. 29,533.7
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02. Bebidas con contenido alcohdlico: 62,820.2

y cerveza
01. Bebidas alcohdlicas. 20,169.2
02. Cervezas y bebidas 42,651.0
refrescantes.
[...]
2. Cuotas y Aportaciones de Seguridad Social 411,852.5
21. Aportaciones para Fondos de Vivienda. 0.0
01. Aportaciones y abonos retenidos a trabajadores 0.0

por patrones para el Fondo Nacional de la Vivienda
para los Trabajadores.

22. Cuotas para la Seguridad Social. 411,852.5

01. Cuotas para el Seguro Social a cargo de 411,852.5
patrones y trabajadores.

23. Cuotas de Ahorro para el Retiro. 0.0

01. Cuotas del Sistema de Ahorro para el Retiro a 0.0

cargo de los patrones.

24. Otras Cuotas y Aportaciones para la Seguridad Social: 0.0

01. Cuotas para el Instituto de Seguridad y 0.0
Servicios Sociales de los Trabajadores del Estado
a cargo de los citados trabajadores.

02. Cuotas para el Instituto de Seguridad Social 0.0
para las Fuerzas Armadas Mexicanas a cargo

de los militares.

25. Accesorios de Cuotas y Aportaciones de Seguridad Social. 0.0
26. Capitales constitutivos XXXXX. XX
01. Capitales constitutivos XXXXX. XX

[..]
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De esta forma, los capitales constitutivos quedan reconocidos como contribuciones, y se
evita cualquier amparo por violacion a los principios constitucionales respecto a la legalidad
de los mismos. Desde luego que el calculo seria actuarial, como ha manejado el Instituto
hasta ahora, y se da seguridad juridica a los gobernados que el Estado a través de sus
organos descentralizados y empresas podra determinar y cobrar los capitales constitutivos
a que haya lugar segun la actualizacion de la hip6tesis correspondiente en la Ley del Seguro

Social.
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Conclusiones

Los capitales constitutivos son necesarios en nuestro régimen juridico, y en especial en
esta area de la seguridad social, por ser un derecho humano reconocido en tratados
internacionales, por consiguiente, en nuestra constitucion conforme al articulo 1. Sin
embargo, este derecho no puede atropellar otros derechos, ni siquiera en un ejercicio de
ponderacién de principios y derechos, por lo que debe respetar los principios establecidos
en el articulo 31, f. IV de nuestra Constitucidn, pues se asimilan a las contribuciones
previstas en el Cédigo Fiscal de la Federacion. En este trabajo se demostr6 que los
capitales constitutivos pueden ser considerados por algunos autores como sanciones, como
resarcimientos, o bien, como el Poder Judicial lo ha hecho, como auténticas contribuciones,
aungue no previstas en el Cédigo Fiscal de la Federacion. Esto ultimo confirma la hipétesis
gue se ha sostenido al inicio de la presente investigacion, es decir, que los capitales
constitutivos son contribuciones, y tienen el caracter de crédito fiscal, por lo que, como
cualquier otra contribucion, debe respetar los principios aplicados a los tributos, en especial
el de legalidad tributaria.

Entonces, esta confirmacién de hipétesis trae aparejada la consecuencia que la proteccion
de los trabajadores ante una eventualidad por riesgo de trabajo debe cumplirse por el
Instituto, al subrogarse esa obligacién cuando el trabajador no se encuentre inscrito por
alguna omision del patrén, pues no debe provocar que por inobservancia de principios
constitucionales al fincar capitales constitutivos; se violen derechos humanos en perjuicio
de los trabajadores, pues todas las autoridades, incluido el Instituto, deben procurar la
proteccion y garantia de los derechos humanos. Asi, una vez que se ha atendido al
trabajador, entonces si que el Instituto puede determinar y cobrar el capital constitutivo que
resultara de todas las erogaciones hechas en favor del trabajador. Esta determinacién y
cobro es la que debe respetar los principios de equidad y proporcionalidad, y desde luego,
legalidad, para que, en aras de proteger a los trabajadores al atenderlos en situaciones de
no aseguramiento, no haya patrén que, una vez que se le determine el correspondiente
capital, se excuse al solicitar el amparo y proteccion de la justicia federal por violacion a los

principios constitucionales.

No es objeto del presente trabajo encontrar fundamentos tedricos y juridicos para excusar
al patron, sino, como teleolégicamente se desprende de la interpretacion de dichos
articulos, dar mejor envoltura a la figura de capitales constitutivos al respetar el principio de

legalidad. Es imprescindible que se procure siempre la proteccion de los trabajadores
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mediante el seguro social, y los determinacion y cobro de los capitales constitutivos cuando
el patrén incumple, es un medio efectivo de resarcir el dafio sufrido por el trabajador por
causa de su trabajo.

De esta manera, la propuesta realizada tiene la intencion de mejorar juridicamente la
proteccion de los trabajadores al incluir a los capitales constitutivos como auténticas
contribuciones en la fraccion Il del articulo 2 del Cédigo Fiscal, pero sobretodo, su inclusion
bajo el rubro de aportaciones de seguridad social en la Ley de Ingresos de la Federacion

de cada ejercicio.

Darles el caracter de contribuciones, es justicia fiscal porque, si consideraramos que son
créditos fiscales s6lo para facilitar su cobro, estariamos abriendo la puerta a que no se
sujeten al articulo 31 fraccion IV constitucional, con lo que quedarian vulnerables los
gobernados al tener preeminencia el instituto en la determinacién de los capitales, pero no

asi los contribuyentes al violarse los principios tributarios.
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