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RESUMEN

La justificacion de este estudio esta en el hecho de que la multa es definida,
como la pena pecuniaria consistente en el pago al Estado de una cantidad de
dinero, con motivo de haber incurrido una persona en una conducta activa o de

omision tipificada en una infraccion.

En esta tesis se reviso la regulacion normativa de las multas que impone el
Instituto Mexicano del Seguro Social y se explican los criterios jurisprudenciales,
en relacién al Reglamento para la imposicién de multas por infracciones a la Ley
del Seguro Social, para efecto de determinar si se viola algun precepto de la

Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

Para lograr lo anterior se consideré que al ejecutivo federal se le permite
variar directamente en una disposicion reglamentaria y sin ninguna motivacion, el
limite minimo de la multa que se debe imponer cuando se cometa alguna

infraccion que perjudique a los trabajadores o al Instituto del Seguro Social.

Si se toma en cuenta que mientras que la Ley del Seguro Social dispone
gue por incurrir en una omision se sancione con el equivalente a un minimo de
cincuenta veces el salario, el precepto que reglamenta la citada Ley, establezca un
minimo de sancién de setenta y seis veces el salario minimo, siendo de considerar
gue esta potestad que se ejerce por el ejecutivo, no debe ser estimada como una
caracteristica de detallar o pormenorizar la ley, pues en el presente caso ademas
de ocasionarse un perjuicio economico en contra de los gobernados, se esta
permitiendo que la autoridad administrativa en varios supuestos de infraccion, no
se motive el porgue impone una multa por encima del limite minimo que ordena la
Ley del Seguro Social, hasta el limite minimo que establece el Reglamento que se

reclama, esto es de cincuenta a ciento veintiséis salarios existe una diferencia de



dieciséis salarios minimos los cuales la autoridad ordenadora no motiva, justifica o

razona en el citado reglamento, como es su obligacion realizarlo.

Lo anterior debe llevar a concluir, que la tesis de jurisprudencia cuyo rubro
es, SEGURO SOCIAL. EL REGLAMENTO PARA LA IMPOSICION DE MULTAS
POR INFRACCION A LA LEY RELATIVA Y SUS REGLAMENTOS, EN CUANTO
PORMENORIZA LAS SANCIONES ESTABLECIDAS EN EL ARTICULO 304 DE
AQUELLA, NO TRANSGREDE EL ARTICULO 89, FRACCION |, DE LA
CONSTITUCION, deviene imprecisa, puesto que el Reglamento en cita no so6lo
detalla los actos u omisiones contenidos en el articulo 304 de la Ley del Seguro
Social, y los limites minimos y maximos de las multas, sino que no motiva la
variacion de las sanciones fuera del limite minimo que prevé la Legislacion antes
mencionada en relaciébn con el articulo 18 fraccion Il del Reglamento para la
imposicién de multas por infraccién a las disposiciones de la Ley del Seguro Social

y sus Reglamentos.

En el mes de diciembre del afio 2001, se publicé la reforma a la Ley del
Seguro Social, siendo reformado entre otros articulos el 304, precepto en el cual
se estable a partir de la reforma, las infracciones y sanciones que podran ser
impuestas a los patrones y demas sujetos obligados al cumplimiento de las
obligaciones formales, situacion que en parte colma el vicio de inconstitucionalidad
qgue fue analizado en el presente trabajo, habiéndose publicado el dia 30 de
octubre de 2002, por el Presidente de la Republica Mexicana, el Reglamento de la
Ley del Seguro Social en materia de afiliacion, clasificacibn de empresas,
recaudacion vy fiscalizacién, en cuyo articulo segundo transitorio se abrogo entre
otros el Reglamento para la Imposicion de Multas por Infraccion a las

disposiciones de la Ley del Seguro Social y sus Reglamentos.
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CAPITULO |

Introduccidon



1.1 PLANTEAMIENTO DEL PROBLEMA

Toda violacion de una norma juridica debe tener como consecuencia una
sancion, y dependiendo del tipo de norma que se vulnere, se justificard la sancion
gue se aplique, asi debemos entender, que mientras en el derecho civil la sancién
tiene por objetivo reparar un dafio o restituir las cosas al estado que tenian antes
de la violacién, en el derecho penal, la sancion tiene para el delincuente un claro

efecto represivo, que implica la aplicacion de una sancion.

Se puede asegurar que la sancién puede cumplir dos fines principales, uno
retributivo, esto es, compensatorio de la alteracion provocada por la infraccién en
el orden juridico y, otro preventivo o intimidatorio que pretende disminuir la

comision de futuras infracciones por parte de los habitantes de la comunidad.

En la materia fiscal, el buscar el cabal cumplimiento de la norma que
impone la obligacion de pagar contribuciones, justifica la existencia de uno de los
medios de apremio mas eficaces, la multa, entendida como aquella percepcién
pecuniaria y de condena, que impone la autoridad a un gobernado, cuando éste

incurre en una infraccidn que se encuentra sancionada en la Ley.

La multa es una sancion para aquellas personas que incumplen la norma
gue establece una obligacién en sus conductas, ya sea, una obligacién de hacer,
de no hacer o de tolerar. Debe destacarse que existen ademas de la multa,
diversas clases de castigos o sanciones en materia fiscal, como: el apercibimiento,
el recargo, la clausura, el decomiso, la inhabilitacién al cargo o puesto publico, y
en su maxima expresion, la privacion de la libertad como consecuencia de la

configuracion de un delito.

Resulta inevitable para analizar la multa en su integridad, el estudio de la
facultad que tiene el Estado para imponerlas, esto es, el estudio las diversas

limitaciones o consideraciones que debe atender la autoridad para efecto de emitir



una multa sin ocasionar un perjuicio al gobernado, ya sea en su patrimonio o en

sus garantias individuales.

El sistema juridico mexicano, establece en el articulo 49 de la Constitucion
Politica Mexicana, “Que el supremo poder de la federacion para su ejercicio se
estructura en legislativo, ejecutivo y judicial,” lo cual implica que existen tres
funciones o actividades indispensables del Estado mexicano, es decir, crear las

leyes, aplicarlas e impartir justicia en toda controversia que se genere.

De acuerdo a la division de poderes, la multa la crea el legislador en la ley,
la debe aplicar o imponer el poder ejecutivo y que cuando existe alguna
inconformidad por parte del particular sancionado, ya sea que no esté conforme
con su configuracién o su imposicién, pueda acudir a los tribunales judiciales para

gue diriman esa controversia.

Atender las limitaciones y alcances que deben tener las multas, implica
introducirse al estudio de los articulos 16, 21, 22 y 89, fraccion |, todos de la
Constitucion Politica Mexicana. El articulo 16, establece, que todo acto de
molestia que tenga por fin afectar la esfera juridica de un gobernado, debe ser
emitido por escrito, por una autoridad competente en donde exprese los motivos,
razones o circunstancias que llevaron a la aplicacibn de una sancién y el
fundamento juridico que sustenta la imposicion del acto de autoridad. El articulo
21, dispone, que es competencia de las autoridades administrativas, la aplicaciéon
de sanciones por las infracciones de los reglamentos gubernativos. El articulo 22,

prohibe, la existencia de las multas excesivas.

Por su parte el articulo 89, fraccién |, regula la facultad que tiene el
Presidente de los Estados Unidos Mexicanos, de “promulgar y ejecutar las leyes
gue expide el Congreso de la Unidn, proveyendo en la esfera administrativa a su
exacta observancia”, es decir, lo que se conoce como la facultad reglamentaria, la

cual constituye una fuente de derecho en el sistema juridico mexicano de gran uso



y actualidad; sobre esta facultad, es trascendente destacar sus limites, que son
entendidos por la doctrina como los principios de “reserva de ley” y el de

“preferencia o primacia de la ley”.

Por dltimo, en el presente trabajo de investigacion se estudiara al Instituto
Mexicano del Seguro Social, por ser el organismo publico que ademas de percibir
las contribuciones denominadas aportaciones de seguridad social, cuenta con la
facultad de imponer multas por aquellos actos u omisiones en que incurren los
patrones y demas sujetos obligados, las cuales se encuentran sancionadas por el
denominado Reglamento para la imposicion de multas por infraccion a las
disposiciones de la Ley del Seguro Social y sus Reglamentos, con el interés de
determinar si existe alguna inconstitucionalidad en el momento que se impone una

multa por el Instituto Mexicano del Seguro Social.

1.2 OBJETIVOS DEL ESTUDIO

- Analizar las bases constitucionales de la multa, en especial los
articulos 16, 21y 22.

- Definir los limites de la facultad reglamentaria con que cuenta el
Presidente de los Estados Unidos Mexicanos, con sustento en los

principios de “Reserva de ley”’ y “Preferencia o primacia de la ley.”

- Revisar la regulacion normativa de las multas que impone el
Instituto Mexicano del Seguro Social y explicar los criterios
jurisprudenciales, en relacion al Reglamento para la imposicion de
multas por infracciones a la ley del Seguro Social, para efecto de
determinar si se viola el articulo 89, fraccion I, de la Constitucion

Mexicana.



- Se pretende establecer si las multas que actualmente impone el
Instituto Mexicano del Seguro Social, con fundamento en el Reglamento
para la imposicion de multas, tienen pleno apego a la Constitucion

Politica Mexicana.

1.3 IMPORTANCIA'Y LIMITACIONES DEL ESTUDIO

La justificacion de este estudio se centra en la importancia de revisar
fundamentos juridicos que sustentan la imposicidon de multas en contra de los
gobernados, con el propésito de proponer criterios de defensa ante la imposicion

de una multa.

Algunas caracteristicas que destacan en toda multa, y que devienen de la
Constitucion Politica Mexicana, es que implica un acto de autoridad que deben
cumplir con los requisitos de estar emitido por escrito, fundado, motivado, y
emanar de una autoridad competente; no debe ser excesiva, entendiendo por ello,
no soélo el que sea ruinosa para el gobernado, sino el que se evite por la norma
gue sea irrazonable y desproporcionada a las personas que puedan ser
impuestas, por lo que se debe valorar siempre para su imposicion: la gravedad de
la infraccion cometida; el monto del negocio; la capacidad econdémica del
particular; la negligencia o mala fe del causante, o la espontaneidad de su
conducta para acatar la ley, aunque extemporaneamente; vy si se trata de una

infraccion aislada, o de una infraccion insistentemente repetida por el causante.

La multa si bien puede tiene un objetivo intimidatorio o compensatorio
justificable pare el Estado, (sobre todo cuando se impone con el fin de
salvaguardar el debido cumplimiento del pago de las contribuciones) es sin duda
una prestacion que debe ser utilizada con mucho cuidado, pues en ocasiones el

pago de una multa suele ser mas gravoso que el pago de la contribucién misma.
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Es necesario conocer con toda precision, que el alcance que tiene la
facultad reglamentaria que ejerce el Presidente de los Estados Unidos Mexicanos,
con fundamento en el articulo 89, fraccion |, de la Constitucion Politica Mexicana,
es una facultad indelegable, pero limitada en su ejercicio por la ley; es por eso que
se estima, que no es fundado y por tanto procedente, que en uso de la facultad
reglamentaria se faculte al ejecutivo de la nacion para disponer qué conductas
deben ser infracciones e imponer las multas correspondientes, de manera especial

aquellas que guardan relacion con el Instituto Mexicano del Seguro Social.

Sobre el alcance que debe tener la facultad reglamentaria, se han
pronunciado diversos doctrinistas, asi como criterios jurisprudenciales, los cuales
se han ido modificando a través del tiempo, por ello se debera reconsiderar la tesis
de jurisprudencia nuamero 22/99, cuyo rubro es, SEGURO SOCIAL. EL
REGLAMENTO PARA LA IMPOSICION DE MULTAS POR INFRACCION A LA
LEY RELATIVA Y SUS REGLAMENTOS, EN CUANTO PORMENORIZA LAS
SANCIONES ESTABLECIDAS EN EL ARTICULO 304 DE AQUELLA, NO
TRANSGREDE EL ARTICULO 89, FRACCION |, DE LA CONSTITUCION; se
considera que en esta tesis se vulnera la Constitucion Politica Mexicana, lo
anterior se afirma aun y cuando es de pleno conocimiento, que la jurisprudencia es
una fuente del derecho vigente y que tiene la caracteristica de ser obligatoria,
pues ante ello se contrapone, que por encima de cualquier fuente de derecho

debe prevalecer la razon.

Desde luego que la anterior afirmacion, tiene como origen el que se haya
estudiado conjunta y armonicamente la Ley del Seguro Social y el Reglamento
para la Imposicion de multas por infraccion a las disposiciones de la Ley del
Seguro Social y sus reglamentos, por ser los ordenamientos juridicos que

permiten determinar si el citado reglamento controvierte el marco constitucional.

1.4. PROPUESTA METODOLOGICA

11



La presente tesis inicia con la conceptualizacion del concepto de multa,
basada en las opiniones de varios doctrinistas del derecho administrativo. Se
relaciono el concepto de multa con las garantias individuales que se consagran en
la Constitucion Politica Mexicana, como el acto de molestia en contra de los
gobernados, la prohibicion de multas excesiva, asi como las facultades que las

autoridades tienen para emitirlas.

Se exponen los diversos criterios que ha emitido el Poder Judicial de la
Federacion a través de las diversas épocas de la Suprema Corte de Justicia de la
Nacion, en torno a las multas que se imponen a los gobernados, tratando de

destacar los cambios de criterio u opinién.

Por dltimo se analiza si las multas que actualmente impone el Instituto
Mexicano del Seguro Social, con fundamento en el Reglamento para Imposicion
de multas, tienen pleno apego a la Constitucion Mexicana, esto se realiz6 aun y
cuando existe jurisprudencia vigente, la cual determina que dicho Reglamento no

viola el articulo 89, fraccion | de la Carta Magna.

Sobre las multas que impone actualmente el Instituto Mexicano del Seguro
Social, se presentan algunos casos concretos en que se ha impugnado su
inconstitucionalidad por medio del juicio de garantias, en los que se ha reclamado
su violacion al articulo 16 y 89, fraccion |, de la Constitucion Politica Mexicana. Se
estima, que no se motivan debidamente las resoluciones en que se determinan las
multas, asi como que no se tiene la facultad por parte del ejecutivo de la nacién
para definir a través de un reglamento administrativo, que conductas merecen ser
denominadas infracciones y variar la cuantia de las sanciones que define el
articulo 304 de la Ley del Seguro Social, pues existe un principio de reserva de ley

gue limita la facultad reglamentaria, que no debe soslayarse.

1.5 DEFINICION DE TERMINOS

12



Aportacién de seguridad social: Son las contribuciones establecidas en ley a
cargo de las personas que son sustituidas por el Estado en cumplimiento de
obligaciones fijadas por la ley en materia de seguridad social proporcionadas por
el mismo Estado. (articulo 2, fraccién Il del Cédigo Fiscal de la Federacion)

Contribucion: Es la prestacién en dinero o en especie establecidas en la ley
unilateralmente por el Estado, a cargo de las personas fisicas y las morales, para
sufragar los gastos publicos, cuando se encuentren en la situacion juridica o de
hecho prevista por la misma. (Fernandez Martinez, Refugio de Jesus; 1998:154)

Garantias constitucionales: En un estricto sentido técnico - juridico, se entiende
por garantia constitucional el conjunto de instrumentos procesales, establecidos
por la norma fundamental, con objeto de restablecer el orden constitucional
cuando el mismo sea transgredido por un 6rgano de autoridad politica.

El constitucionalista Jorge Carpizo sefiala que debe déarsele el calificativo de
garantia constitucional a las facultades otorgadas al Senado por las fracciones V' y
VI del articulo 76 constitucional relativo a la desaparicion de poderes en un Estado
y a las controversias politicas que surjan entre los poderes de una entidad
federativa, cuando alguno de ellos lo plantee o se hubiere interrumpido el orden
constitucional, para lo cual, en ambos casos, el Senado de la Republica resuelve
la controversia.

Infraccién: Del latin infractio, que significa quebrantamiento de ley o pacto; Es la
contravencion a normas de caracter administrativo derivada de una acciéon u
omision.

Las leyes administrativas, constituyen un conjunto de normas juridicas que
tienden a asegurar el orden publico, otorgando derechos y obligaciones a los
gobernados limitando asi la actuacion de los individuos. Sin embargo, hay
ocasiones en gue los ciudadanos no respetan esas normas de caracter general,
impersonal y abstracto, ya porque las cuestionan, o porque son objeto de
controversia o violacion, es entonces cuando el Estado interviene para hacer
respetar el derecho violado, a través de la potestad sancionadora de la
administracion publica. (Diccionario Juridico 2001)

Instituciones de seguridad social: Son los organismos que forman parte del
sistema encaminado a la proteccion de la clase trabajadora, de sus familias y de la
comunidad misma, contra los riesgos derivados del trabajo y de la existencia en
general .

La seguridad social y el derecho del trabajo, disciplinas dinAmicas que se
incrustaron en esa nueva vertiente del orden juridico que es el derecho social,
parten de la consideracion del hombre como integrante de un nucleo social bien
diferenciado; no como el sujeto abstracto de relaciones de contenido estrictamente
juridico.

13



La seguridad social, en ese avance de la solidaridad colectiva, comprende
una amplia gama de servicios esenciales para preservar y mejorar la condicion
humana (asistenciales, clinicos, econdmicos, sociales, culturales, deportivos, etc.).
(Diccionario Juridico 2001)

Jurisprudencia: Del latin: jurisprudentia, que proviene de jus y prudentia, y
significa prudencia de lo justo.

En México, la palabra jurisprudencia se ha aplicado, desde que ya no
existen escuelas de Jurisprudencia, para designar la interpretacion, con caracter
obligatorio, que hacen los jueces de los preceptos legales.

Motivacién: Cuando en una resolucién de la autoridad administrativa se expresan
con precisibn las circunstancias especiales, razones particulares o causas
inmediatas que se tuvieron en consideracion para la emision del acto, se estima
cumplido el requisito que exige el articulo 16 constitucional, siendo para ello
suficiente que el razonamiento substancial que al efecto se produzca quede claro.
Por ende, sdlo la omisién total de motivaciéon o que, la que se exprese, sea tan
imprecisa que no dé elementos al afectado para defender sus derechos o para
impugnar el razonamiento aducido por la autoridad responsable, puede motivar la
concesion del amparo por la falta de dicho requisito; pero no cuando el afectado
reconozca la esencia de los argumentos legales y las consideraciones en que se
apoyo la responsable, pues en tal hipotesis esta en aptitud de alegar y defenderse
en contra de lo considerado por la autoridad.(Jurisprudencia)

Multa: Del latin multa, pena pecuniaria consistente en el pago al Estado de una
cantidad de dinero.

La obligacion de pagar el importe de la multa es declarada preferente por la
ley y debe cubrirse primero que cualquiera otra de las obligaciones personales que
se hubieren contraido con posterioridad al delito, a excepcion de las referentes a
alimentos y relaciones laborales. Si de la multa deben responder varias personas
gue han cometido el delito, el juez debe fijar la multa para cada uno de los
delincuentes, segun su participacion en el hecho delictuoso y sus condiciones
econdmicas. El importe de la multa cede en favor del Estado.

Reglamento: De reglar y éste, a su vez, del latin regulare; Es una norma de
caracter general, abstracta e impersonal expedida por el titular del Poder
Ejecutivo, con la finalidad de lograr la aplicacion de una ley previa. El reglamento
es producto de la facultad reglamentaria contenida en el «a.» 89, «fr.» |, de la C,

14



gue encomienda al presidente de la Republica la facultad para proveer, en la
esfera administrativa, a la exacta observancia de la ley.

La facultad reglamentaria es, en consecuencia, una funcién materialmente
legislativa aunque formalmente sea administrativa. No obstarte, se trata de una
facultad propia del Ejecutivo y no derivada del Legislativo. (Diccionario Juridico
2001)

Sancién: El derecho es un conjunto de normas que regulan de modo especifico la
conducta humana.

En consecuencia, las notas caracteristicas de la sancion son las siguientes:
a) es un contenido de la norma juridica; b) en: la proposicién juridica o regla de
derecho que formula la ciencia del derecho la sancion se encuentra en la
consecuencia del enunciado hipotético; c¢) el contenido normativo calificado de
sancion generalmente consiste en un acto que importe al sujeto infractor un mal o
un dafio, la privaciobn de ciertos bienes o valores o la imposicion de ciertos
perjuicios o dolores d) en el derecho moderno la imposicion de las sanciones, asi
como su ejecucion la llevan a cabo los 6rganos del Estado, en tanto se le conciba
como un orden normativo centralizado que establece el monopolio de la coaccién
fisica por sus 6rganos (Weber y Kelsen), y e) las finalidades de las sanciones son
de tres clases: o retributivas, o intimidatorias 0 compensatorias del dafio producido
por el acto ilicito. (Diccionario Juridico 2001)
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CAPITULO Il

Marco tedérico conceptual
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2.1 CONCEPTO, CARACTERES Y FINES DE LAS SANCIONES TRIBUTARIAS

Toda violacibn de una norma juridica tiene como consecuencia una
sancion; En el Derecho Penal Tributario existen una serie de sanciones para las

infracciones a las normas tributarias sustantivas y formales que se violan.

Las sanciones del Derecho Penal Tributario tienen los mismos caracteres

de las del Derecho Penal Comun y las vamos a examinar a continuacion.

Las penas tienen dos fines principales: uno retributivo, esto es,
compensatorio de la alteracién provocada por la infraccion en el orden juridico y
otro preventivo o intimidatorio que pretende disuadir de la comision de futuras
infracciones, tanto por el sancionado (prevenciéon especial) como por el resto de la

comunidad (prevencion general).

En materia de sanciones fiscales, algunos autores como Angelo Dus,
Blumenstein, Malinverni, destacan el motivo principal fiscal o retributivo de las
sanciones fiscales, buscando mas el ingreso de las sanciones pecuniarias que el
castigo del infractor. ( De la Garza; 1992:939)

Las notas del derecho financiero de Sainz de Bujanda afirman que “todo
el Derecho Tributario se halla preordenado a una sola finalidad: asegurar la
percepcion de los tributos debidos segun la ley y que en consecuencia, también
en el Derecho Penal Tributario se encuentra inmanente la motivacion fiscal. Pero
este reconocimiento no debe llevarnos al exceso de considerar que el
establecimiento de sanciones tributarias, y mas particularmente de penas
pecuniarias, tiene como designio primordial procurar al Fisco, por la via especifica
de la sancién, una fuente de recursos que le compense de la pérdida de ingresos
0 que se dirija al acrecentamiento de estos Ultimos. Lo razonable es pensar que
mediante el establecimiento de las sanciones de caracter punitivo, el legislador

tributario persigue idénticos fines que en los restantes sectores del ordenamiento,
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es decir, finalidades de caracter preventivo e intimidatorio”. (Sainz de Bujanda;
1975:433)

En opinion del Tercer Tribunal Colegiado del Cuarto Circuito, la multa tiene
por finalidad ademas de la intimatoria, la de evitar la reincidencia de los
infractores, mas no la de terminar con sus patrimonios, a lo cual se llegaria de

aceptarse la imposicion de multas que rebasen la capacidad economica.

En las infracciones tributarias es la sociedad juridicamente organizada la
victima de la infraccion. Las sanciones tributarias deben tener verdadero caracter
de penas. Ahora bien la pena esta caracterizada por dos notas, una de caracter
negativo: no se impone para compeler al infractor al incumplimiento de una
obligacién o de un deber calculados, ni en concepto de pago de dafios y perjuicios
patrimoniales sufridos por la victima; y otra de caracter positivo: se infringe para
preparar un dafo ideal o inmaterial por el quebranto causado en ciertos bienes
juridicos valiosos para toda la colectividad que el ordenamiento juridico se ocupa
de salvaguardar. En la infraccion tributaria la colectividad es la que aparece
siempre en un segundo plano, como victima directa de la violacion juridica que
aquella lleva consigo. El dafio causado por la infraccion es la pérdida de recursos
monetarios para el ente publico, aunque también puede consistir en el
incumplimiento de deberes formales que indirectamente producen el

incumplimiento de prestaciones econdémicas.

Ante la infraccion, sobre todo la consistente en el incumplimiento de la
prestacion el ente publico tiene a su disposicion varios tipos de sanciones : una de
ellas es el procedimiento de ejecucion, para obtener en via de ejecucion forzosa
el pago de la prestaciéon. Otra sancién de tipo meramente indemnizatorio es hacer
pagar intereses moratorios y los gastos de la ejecucion. Por dltimo, el Estado
puede castigar al infractor, mediante diversos medios, pero siempre con el fin
ultimo de reprimir, intimidar y penar al infractor y prevenir la misma conducta

antijuridica en otras personas.
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En resumen, una clasificacién légica de las sanciones tributarias nos

conduce a distinguir tres grupos:

lo. Aquellas que consisten en compeler al deudor al cumplimiento de la
prestacion debida o del deber omitido: procedimiento de ejecucién, multas de
apremio, auxilio de la fuerza publica.

20. Imponen al deudor, en beneficio del Fisco, una indemnizacién por los
dafios y perjuicios que haya experimentado: intereses moratorios o recargos.

30. Imponer al infractor un castigo con finalidad esencialmente represiva,
intimidatoria, punitiva y preventiva: privacion de la libertad, multa, decomiso,

pérdida de licencias o registros, entre otros.

2.2 EXTINCION DE LA SANCION

En materia de infracciones fiscales pueden distinguirse dos momentos de

la actividad punitiva de la Administracion:

lo. El representado por la actividad encaminada a investigar y a constatar
la infraccion y la responsabilidad del infractor, procedimiento que concluye con el
acto administrativo de imposicion de la sancion.

2a. La actividad desarrollada por los 6rganos fiscales para obtener el

cumplimiento y ejecucion de la sancién impuesta al infractor.

La facultad que tiene la Secretaria de Hacienda para imponer sanciones
por infracciones a las disposiciones fiscales (jus puniendi) asi como las facultades
para verificar el incumplimiento o cumplimiento de dichas disposiciones se
extinguen por el transcurso de cinco afos, no sujeto a interrupcion ni suspension

(Cddigo Fiscal de la Federacion, Art. 67).
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El plazo de cinco afios de la caducidad, que asi se llama esa pérdida de
facultades, empieza a correr a partir del dia siguiente al que se hubiere cometido
la infraccion a las disposiciones fiscales, pero si la infraccion fuere de caracter
continuo o continuado el término correra a partir del dia siguiente al que se hubiere
cesado la consumacion o se hubiere realizado la udltima conducta o hecho

respectivamente (Cddigo Fiscal de la Federacion, Art. 67).

Tratdndose de delitos, las facultades de la Secretaria de Hacienda para
investigar los hechos constitutivos de delito en materia fiscal no se extinguen
conforme a las reglas de las infracciones, sino conforme a las disposiciones del

Caddigo Penal.

Por lo que hace a las infracciones de caracter continuo, el plazo de
iniciacién de la facultad sancionadora empieza a correr GUnicamente a partir del
momento en que cesan dichas infracciones y cuando son de caracter continuado a

partir del dia siguiente al que se hubiere realizado la Ultima conducta o hecho.

El Cddigo Penal trata la pérdida del Jus Puniendi (caducidad de la facultad
de castigar o de investigar y perseguir los delitos) como prescripcién y no como
caducidad. Por eso dice Carranca y Trujillo que “en nuestro Derecho la
prescripcion extingue la accion penal y las sanciones” (Carranca y Trujillo;
1976:352); es personal y para ella basta el simple transcurso del tiempo sefialado
por la ley; produce sus efectos de oficio y sea cual fuere el estado del proceso.
Tanto para la accion penal como para las sanciones, los términos son continuos;
tratandose de la primera se cuenta desde el dia en que se cometio el delito, si fue
consumado; desde que ceso, sifue continuo y desde que se realizé el ultimo acto
de ejecucidn si sélo alcanzé el grado de tentativa... la prescripcién de las acciones
se interrumpe por las actuaciones judiciales que se practiquen, salvo que haya
transcurrido la cuarta parte del término de la prescripcion, pues entonces solo la

interrumpe la aprehensién del acusado.
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2.3 CONCEPTO DE MULTA

La multa es la cantidad de dinero que debe de ser pagada por el infractor
en forma adicional al pago de la prestacion fiscal y de los intereses moratorios
(recargos) constituyendo, por tanto, un plus con respecto a la reparacion del dafio

causado por la infraccion.

Los tratadistas estan conformes en que la multa constituye ese plus con
respecto al restablecimiento del “statu quo ante”, “privando como dice Villegas, el
autor de la infraccion no solo del fruto de su ilicitud o de algo equivalente, sino
también de algo suplementario que recae sobre otros bienes juridicos”. En la
practica, dice dicho tributarista, la multa se distingue por los intereses por el
“‘quantum’”. (Villegas; 1965:159)

La multa es una sancion econdmica de caracter personal, que se impone

por actos u omisiones violatorios de disposiciones legales o reglamentarias.

Las multas, cualquiera que sea su finalidad, son sanciones tanto a la luz
de la doctrina cuanto del Suprema Corte de Justicia de la Nacién, que en su Titulo
IV, Capitulo | ordena la imposicion de multas por las infracciones previstas en el

mismo Capitulo.

2.4 CARACTER PUNITIVO DE LA MULTA

Algunos autores, sostienen que la multa tiene un caracter indemnizatorio o

reparador en beneficio del Estado.

Otros, por el contrario, reconocen el caracter punitivo de esa sancion. Asi
por ejemplo Gerbino sostiene que las multas “no tienen por fin procurar una

entrada al Estado, sino mas bien tienden a reparar un dafio ya hecho a éste, 0 a
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evitar que el dano se haga, y funcionan como verdaderas y propias penas”. Lo
mismo Manzini, quien no obstante sostiene que las sanciones pecuniarias tienen

un doble caracter, de reaccidon penal y de beneficio fiscal. ( De la Garza; 1992:953)

En el Derecho Mexicano, Lomeli Cerezo ha escrito que “la multa tiene un
fin primario de represion de la violacion cometida y de amenaza o intimidacion
para los demas sujetos a la misma obligacidon. Su contenido pecuniario que
beneficia indudablemente al fisco, es una caracteristica de orden secundario.
(Lomeli Cerezo; 1961:125)

Efectivamente las multas no se establecen con el propdsito principal de
aumentar los ingresos del Estado, sino para castigar las transgresiones a las
disposiciones legales. Ademas, las multas que se fijan en varios tantos del
impuesto omitido, resultan excesivas como resarcimiento del dafio producido por
el infractor que se sanciona, y no puede tomarse como fundamento juridico serio,
el que la multa impuesta al que se deja “atrapar” por el Fisco, compensa las
evasiones no descubiertas. Mas bien creemos que las multas cuyo importe
equivale a varias veces el monto del impuesto dejado de cubrir, se explican
también por razones historicas. Recordemos que segun la etimologia, multa
significa “multiplicacion” y denota un aumento que se hacia en el Derecho Romano
de la cantidad de dinero o cabeza de ganado que habian de pagarse por cada
nueva desobediencia a las 6rdenes de un Magistrado, pudiendo aumentar dia por

dia, a fin de romper la resistencia del multado.

Ademas agregamos, no debe perderse de vista que el infractor debe pagar
la prestacion omitida en su totalidad (mas los recargos e intereses moratorios) y
en adicion, como en un plus, la multa, la cual puede ser a veces el importe de uno
0 mas veces del tributo omitido. No creo que en la conciencia de los infractores
deje de existir la creencia de que efectivamente se les esta castigando cuando se

les imponen esas multas.
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Por otra parte, el propio Cadigo Fiscal de la Federacion, al establecer que
cuando son varios los infractores todos ellos deben de pagar el total de la multa
(Art. 71), esta reclamando algo mas que la mera reparacion del dafio, que

guedaria satisfecha con el pago de la prestacion principal y de los recargos.

Tanto la Suprema Corte de Justicia de la Nacion como el Tribunal Fiscal
de la Federacién han aceptado el caracter penal de la multa y han aceptado

principios de Derecho a la imposicién de tales sanciones.

Lomeli Cerezo cita resoluciones de la Tercera Sala del Tribunal Fiscal de
la Federacion en que se sostiene que las multas no son accesorios de los créditos
por las prestaciones fiscales y que “la sancién es cosa distinta del impuesto, es un
castigo y solo procede por faltas ciertamente cometidas, que entrafian la
responsabilidad de la persona sancionada, que impliquen de modo real y no

puramente virtual la violacion de cierta ley”. (Lomeli Cerezo; 1961:156)

La Sala Superior del Tribunal Fiscal de la Federacion ha sostenido que las
multas “son combatibles en forma independiente del consentimiento del cobro por
omision de impuestos” pero que la impugnacién que se haga de la multa debe ser
por vicios propios en que se hubiera incurrido al emitirse el proveido y no por

vicios de liquidacion que le di6 origen.

Por otra parte, el Segundo Tribunal Colegiado en Materia Administrativo,
del ler. Circuito, ha reconocido la separacién y diferencia ontolégicamente entre la
multa y el impuesta en ejecutorias en que sostiene que se puede consentir el pago
de impuestos indebidos sin que ello indique que se consiente las multas, por tres

diferentes clases de razones.

2.5. MULTA INCONSTITUCIONAL
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La multa es un acto de molestia y privacion, que debe acatar varios
preceptos de la Constitucién Politica Mexicana para efecto de no vulnerar
garantias individuales a favor de los gobernados, teniendo por objetivo el no

ocasionar un estado de indefension e incertidumbre juridica.

Una de las formas de evitar que las multas sean inconstitucionales, es que
no tengan la caracteristica de ser irrazonables, desproporcionadas y excesivas,
para ello es necesario que se tomen en cuenta los siguientes requisitos: La
gravedad de la infraccion cometida, el monto del negocio, y la capacidad
econdmica del particular, con lo anterior se satisface lo preceptuado por el articulo

22 de la Carta Magna.

Por otra parte, la multa es un acto de molestia, y por lo tanto se debe
cumplir con las exigencias que refiere el articulo 16 de nuestra Carta
Fundamental, es decir, que la multa como un acto de autoridad debe estar
debidamente fundado y motivado sin excepcién alguna, lo que conduce a
establecer que la norma en que se constituye debe contener las reglas adecuadas
para que las autoridades impositoras tengan la posibilidad de fijar su monto o
cuantia, tomando en cuenta ademas, la gravedad de la infraccion, la capacidad
econdmica del infractor, la reincidencia de éste en la conducta que la motiva y en
fin, todas aquellas circunstancias que tiendan a individualizar dicha sancion; de ahi
gue al no existir esos requisitos, obvio resulta violatoria de sus garantias

individuales y por ende inconstitucional.

Asi mismo, la multa es un claro acto de privacion al ocasionar un detrimento
econdmico en el patrimonio de los gobernados, y como tal el articulo 14 de la
Constitucion Mexicana, garantiza el que deba otorgarse la garantia de audiencia,
para ello debe preverse un procedimiento de defensa en la nhorma en donde se
cumplan las formalidades de un procedimiento de defensa, el donde el gobernado
pueda alegar sobre su ilegalidad, pudiendo aplicarse la retroactividad de la norma
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que establece la infraccion o la sancién, siempre y cuando sea a favor del

particular.

2.6. REGLAMENTO

El articulo 89, fraccién I, de nuestra Carta Magna, confiere al Presidente de
la Republica tres facultades: a) La de promulgar las leyes que expida el Congreso
de la Unién; b) La de ejecutar dichas leyes; y c) La de proveer en la esfera

administrativa a su exacta observancia, o sea la facultad reglamentaria.

Es la facultad la que determina que el ejecutivo pueda expedir disposiciones
generales y abstractas que tienen por objeto la ejecucion de la ley, desarrollando y
complementando en detalle las normas contenidas en los ordenamientos juridicos

expedidos por el Congreso de la Unién.

El reglamento es un acto formalmente administrativo y materialmente
legislativo; participa de los atributos de la ley, aunque so6lo en cuanto ambos
ordenamientos son de naturaleza impersonal, general y abstracta. Dos
caracteristicas separan la ley del reglamento en sentido estricto: este ultimo
emana del ejecutivo, a quien incumbe proveer en la esfera administrativa a la
exacta observancia de la ley, y es una norma subalterna que tiene su medida y
justificacion en la ley. Pero aun en lo que aparece comun en los dos
ordenamientos, que es su caracter general y abstracto, separandose por la
finalidad que en el area del reglamento se imprime a dicha caracteristica, ya que el
reglamento determina de modo general y abstracto los medios que deberan

emplearse para aplicar la ley a los casos concretos.

El Ejecutivo dicta una disposicion de caracter legislativo, en uso de la
facultad que la Constitucion le otorga para proveer en la esfera administrativa a la

exacta observancia de las leyes, y por medio de ella crea una obligacién de
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naturaleza general, pero dicha disposicion no tiene un caracter autbnomo, ya que
su finalidad es la de evitar situaciones que condena un precepto constitucional, es
decir, es una disposicion que tiende a la exacta observancia de una ley expedida
por el Poder Legislativo, esto obliga a considerar tal disposicion, desde un punto
legal y doctrinal, como un acto reglamentario, sin que para ello sea Obice el que
exista un reglamento sobre la misma materia, porque no hay imposibilidad legal de
gue respecto de una misma ley se expidan varios reglamentos simultaneos o
sucesivos; pero conforme a nuestro régimen constitucional, soélo tiene facultades
para legislar el Poder Legislativo y excepcionalmente el Ejecutivo en el caso de la
facultad reglamentaria, que Unicamente puede ser ejercitada por el titular de este
poder, sin que en la Constitucién exista una disposicidbn que lo autorice para
delegar en alguna otra persona o entidad, la referida facultad, pues ni el Poder

Legislativo puede autorizar tal delegacion.

Una Caracteristica del reglamento, es que cuando se abroga una ley no
puede subsistir el reglamento de esa ley, pero el poder legislativo puede ordenar
gue transitoriamente se mantengan vigentes los reglamentos anteriores en cuanto

no contradigan la nueva ley y hasta en tanto no expidan los nuevos reglamentos.

No puede dejarse de omitir que la facultad reglamentaria es indelegable, es
decir, que no se pude delegar, transferir o ceder a ninguna otra persona o entidad,
por ello la norma secundaria que estableciera tal posibilidad, no seria

constitucional.
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CAPITULO Il

Constitucionalidad de las multas que impone el
Instituto Mexicano del Seguro Social

27



3.1 LIMITES DE LA FACULTAD REGLAMENTARIA

Mediante el ejercicio de la facultad reglamentaria, el titular del Ejecutivo
Federal puede, para mejor proveer en la esfera administrativa el cumplimiento de
las leyes, dictar ordenamientos que faciliten a los destinatarios la observancia de
las mismas, a través de disposiciones generales, imperativas y abstractas que
detallen sus hipétesis y supuestos normativos de aplicacién. Sin embargo, por util
y necesaria que sea, debe realizarse Unica y exclusivamente dentro de la esfera
de atribuciones propia del Poder Ejecutivo, esto es, la norma reglamentaria actia
por facultades que se precisan en la ley, siendo Unicamente esa zona donde
pueden y deben expedirse reglamentos que provean a la exacta observancia de

aquella y que, por ello, compartan ademas su obligatoriedad.

De ahi que, siendo competencia exclusiva de la ley la determinacion del
gué, quién, donde y cuando de una situacion juridica general, hipotética y
abstracta, al reglamento de ejecucién competera, por consecuencia, el como de

€S0S mismos supuestos.

Por tal virtud, si el reglamento s6lo encuentra operatividad en el renglon del
coémo, sus disposiciones solo podran referirse a las otras preguntas (qué, quién,
donde y cuando), siempre que éstas ya estén contestadas por la ley, es decir, el
reglamento desenvuelve su obligatoriedad a partir de un principio definido por la
ley y, por tanto, no puede ir mas alla de ella, ni extenderla a supuestos distintos ni,
mucho menos, contradecirla, luego entonces, la facultad reglamentaria no puede
ser utilizada como instrumento para llenar lagunas de la ley, ni para reformarla o,

tampoco, para remediar el olvido o la omision.

Por tal motivo, si el reglamento debe contraerse a indicar los medios para
cumplir la ley, no estard entonces permitido que a través de dicha facultad, una

disposicion de tal naturaleza otorgue mayores alcances o0 imponga diversas

28



limitantes que la propia norma que busca reglamentar, por ejemplo, creando y
obligando a los particulares a agotar un recurso administrativo, cuando la ley que

reglamenta nada previene a ese respecto.

3.2. PRINCIPIO DE “RESERVA DE LEY”

El principio de “reserva de ley”, desde su aparicion se constituye como una
reaccion al poder ilimitado del monarca hasta su formulacion en las Constituciones
modernas, y ha encontrado su justificacion en la necesidad de preservar los
bienes juridicos de mayor valia de los gobernados (tradicionalmente libertad
personal y propiedad), prohibe al reglamento abordar materias reservadas en
exclusiva a las leyes del Congreso, como son las relativas a la definicién de los
tipos penales, las causas de expropiacion y la determinacion de los elementos de
los tributos, mientras que el principio de subordinacién jerarquica, exige que el
reglamento esté precedido por una ley cuyas disposiciones desarrolle,

complemente 0 pormenorice y en las que encuentre su justificacion y medida.

En el principio de “Reserva de Ley” el Presidente de la Republica, al ejercer
la facultad reglamentaria debe abstenerse de legislar, es decir, no pude crear
normas juridicas sobre materias que son de la exclusiva competencia del
legislador, como son en materia tributaria, los hechos imponibles, sujetos, base,
tasas, exenciones, sanciones, etc. La violacion de este principio trae por

consecuencia su impugnabilidad por medio del juicio de amparo.

Es un hecho evidente, el que no pueda concebirse un reglamento sin una
ley previa que requiera de una reglamentacion, tampoco puede aceptarse dentro
del orden constitucional que nos rige, que el reglamento vaya mas alla de la ley

reglamentada, pues de suceder esto ultimo, el Presidente de la Republica no
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estaria proveyendo en la esfera administrativa a la exacta observancia de las
leyes emanadas del Congreso, sino que estaria usurpando la funcion legislativa, lo
cual es contrario a la divisibn de poderes que se establecen en la Constitucion

Mexicana.

3.3. INSTITUTO MEXICANO DEL SEGURO SOCIAL

El Instituto Mexicano del seguro Social, es un organismo descentralizado
con personalidad y patrimonio propio, el cual tiene el caracter de organismo fiscal
auténomo, y tiene por finalidad el cubrir las diversas contingencias, tales como los
riesgos de trabajo, enfermedades, maternidad, invalidez y vida , retiro, cesantia en
dad avanzada y vejez, guarderias y prestaciones sociales, lo anterior ocurre
mediante el otorgamiento de prestaciones en especie y en dinero; el mencionado
instituto se rige por el Ley del Seguro Social, la cual es de observancia general en
toda la Republica Mexicana, y sus disposiciones se consideran de orden publico y
de interés social.

El seguro Social comprende el régimen obligatorio y el régimen voluntario,
y habra que atender al tipo de régimen concreto en cada caso particular, para
poder determinar si en una situacion especifica el Seguro Social cubre todas las
contingencias antes precisadas, como sucede en el régimen obligatorio o solo

parte de ellas como normalmente sucede en el régimen voluntario.

El compromiso del Instituto Mexicano del Seguro Social es otorgar a los
trabajadores mexicanos y a sus familias la proteccion suficiente y oportuna. La
proteccion se extiende no soélo a la salud, indispensable de toda actividad, sino
también a los medios de subsistencia, cuando la enfermedad impide, en forma

temporal o permanente, que el trabajador continle ejerciendo su actividad
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productiva. Un conjunto de servicios sociales de beneficio colectivo complementa
las prestaciones fundamentales y se orienta a incrementar el ingreso familiar,
aprender formas de mejorar los niveles de bienestar, cultivar aficiones artisticas y

culturales y hasta propiciar una mejor utilizacion del tiempo libre.

La Ley del Seguro Social expresa asi todo lo anterior: la seguridad social
tiene por finalidad, garantizar el derecho humano a la salud, la asistencia médica,
la proteccion de los medios de subsistencia y los servicios sociales necesarios
para el bienestar individual y colectivo. El principal instrumento de la seguridad
social es el Seguro Social, cuya organizacion y administracion se encarga
precisamente a la institucion llamada IMSS. La mision implica una decidida toma
de postura en favor de la clase trabajadora y sus familiares; mision tutelar que va
mucho mas alla de la simple asistencia publica y tiende a hacer realidad cotidiana
el principio de la solidaridad entre los sectores de la sociedad y del Estado hacia
sus miembros mas vulnerables. Simultdneamente, por la misma indole de su
encargo, el Instituto actia como uno de los mecanismos mas eficaces para
redistribuir la riqueza social y contribuye asi a la consecucién de la justicia social
en el pais. Entre otras funciones, la labor institucional ayuda a amortiguar

presiones sociales y politicas.

3.4 MULTAS QUE IMPONE EL IMSS

El articulo 304 de la Ley del Instituto Mexicano del Seguro Social, precepto
ultimo que norma la posibilidad de que el Instituto Mexicano del Seguro Social
imponga multas, si existe una contradiccién constitucional, precepto ultimo que me
permito transcribir a continuacion: “Los actos u omisiones, que realicen los
patrones y demas sujetos obligados, impliquen el incumplimiento del pago de los
conceptos fiscales que establece el articulo 287, aquellos se sancionaran con

multa de setenta al cien por ciento del concepto omitido. Los demas actos u
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omisiones que perjudiquen a los trabajadores o al instituto se sancionaran con
multa de cincuenta hasta trescientas cincuenta veces el importe del salario minimo
general que rija en el distrito federal. estas sanciones seran impuestas por el
Instituto Mexicano del Seguro Social de conformidad con el reglamento de la

materia”.

El presidente de los Estados Unidos Mexicanos, en ejercicio de la facultad
gue le confiere el articulo 89, fraccion I, de la Constitucion Politica Mexicana,
expide el Reglamento para la Imposicion de Multas por Infraccion a las
disposiciones de la Ley del Seguro Social y sus reglamentos, tal ordenamiento de
estructura en siete capitulos cuyos titulos son los siguientes: Capitulo primero,
disposiciones generales; Capitulo segundo, infracciones; Capitulo tercero, de la
competencia; Capitulo cuarto, del procedimiento; Capitulo quinto, de las multas;
Capitulo sexto, de Las notificaciones; Capitulo séptimo, lugar y forma de pago.

En forma sintética los diversos capitulos del Reglamento para la Imposicion
de Multas por Infraccion a las disposiciones de la Ley del Seguro Social y sus

reglamentos, se comprende lo siguiente:

Capitulo primero, se definen conceptos aplicables, y se establece la

supletoriedad de la norma.

Capitulo segundo, se describen en forma numerativa las infracciones, es
decir, conductas omisivas 0 positivas que seran sujetas de una sancion por el

instituto.

Capitulo tercero, define a las autoridades que podran imponer las sanciones

a que se refiere el reglamento, y a las que les correspondera hacerlas efectivas.

Capitulo cuarto, regula el procedimiento administrativo que debera seguir la
autoridad, previa a la imposicién de la sancién, debiendo otorgarle al patron la

oportunidad de desvirtuar la imputacion de una infraccion cometida.
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Capitulo quinto, se establece el valor minimo y maximo de la multas a
imponer por parte del Instituto Mexicano del Seguro Social, asi como las
consideraciones que podran ser tomadas en cuenta para determinar su imposicion

en un caso especifico.

Capitulo sexto, se especifica la forma de notificacion a los patrones en

diversos momentos del procedimiento de imposicion de multas.

Capitulo séptimo, se determina en relacién con el pago de las multas

impuestas, el lugar, la forma y la autoridad ante la que se efectla.

3.5 JURISPRUDENCIA

La jurisprudencia, entendida como una fuente formal del derecho, que tiene
su fundamentacion en la ley de amparo, y que se traduce como la maxima
interpretacion de la norma positiva, y en ocasiones integracion del derecho que es
emitida por los tribunales especificos que forman parte del Poder Judicial de la
Federacién, han pronunciado en relacion con el tema materia del presente trabajo
la tesis de jurisprudencia cuyo rubro es, SEGURO SOCIAL. EL REGLAMENTO
PARA LA IMPOSICION DE MULTAS POR INFRACCION A LA LEY RELATIVA'Y
SUS REGLAMENTOS, EN CUANTO PORMENORIZA LAS SANCIONES
ESTABLECIDAS EN EL ARTICULO 304 DE AQUELLA, NO TRANSGREDE EL
ARTICULO 89, FRACCION |, DE LA CONSTITUCION, misma que me permito

transcribir a continuacion:
“El articulo 304 de la Ley del Seguro Social establece que los actos u

omisiones de los patrones y demas sujetos obligados que impliquen el

incumplimiento del pago de las cuotas y capitales constitutivos, se sancionaran
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con multa del setenta al cien por ciento del concepto omitido, asi como los demas
actos u omisiones que perjudiquen a los trabajadores o al Instituto, se sancionaran
con multas de cincuenta hasta trescientas cincuenta veces el salario minimo
general que rija en el Distrito Federal y, por ultimo, las sanciones seran impuestas
por el Instituto Mexicano del Seguro Social, de conformidad con el reglamento de
la materia. EI Reglamento para la Imposicion de Multas por Infraccion a las
Disposiciones de la Ley del Seguro Social y sus Reglamentos no viola el articulo
89, fraccion I, de la Constitucion, que faculta al presidente de la Republica para
proveer en la esfera administrativa a la exacta observancia de las leyes que
expida el Congreso de la Unidn, en virtud de que al especificar los diversos actos
u omisiones de los patrones y demas obligados que constituyen infracciones que
se traducen en la omision del pago de las cuotas y capitales constitutivos, o bien,
gue causan perjuicios a los trabajadores o al instituto, asi como el minimo y
méximo de las multas que procede imponer para cada infraccion, no excede a la
Ley del Seguro Social, pues es ésta la que establece los sujetos de la misma y sus
obligaciones, asi como la procedencia de imponer multas y los limites de éstas,
mientras que el reglamento sélo detalla los actos u omisiones contenidos en el
articulo 304 de la ley en relacion con las demas disposiciones de la misma, asi
como el limite minimo y maximo de las multas dentro de lo sefialado por el propio
articulo 304"

3.6 CONSTITUCIONALIDAD DE LAS MULTAS QUE IMPONE EL IMSS

Las multas que impone el Instituto Mexicano del Seguro Social, respetan los
contenidos previstos en los articulos 21 y 22 de la Constitucién Politica Mexicana,
ya que el primero de los numerales establece, que es competencia de la autoridad
administrativa la aplicacion de las sanciones, situacion sobre la cual no existe

ninguna objecion juridica al respecto, toda vez que el Instituto Mexicano del
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Seguro Social, es un organismo descentralizado que pertenece a la administracién
Pdblica.

Por su parte, el articulo 22 de la Carta Magna no se vulnera, ya que las
multas que estan previstas en el Reglamento para la imposicion de multas por
infraccion a las disposiciones de la Ley del Seguro Social y sus Reglamentos, no
caen en el concepto de ser excesivas, en virtud que el articulo 15 del reglamento
antes citado establece la posibilidad de que al imponer una sancion se considere
la naturaleza propia del acto u omision que se infraccion, el numero de
trabajadores involucrados por la accién u omisién, el importe del crédito omitido, la
capacidad y la reincidencia del infractor, agregando a tales situaciones el que se
establezcan montos minimos y maximos en las distintas multas que se aplican,
todo lo anterior permite concluir que las multas que impone el Instituto Mexicano
del Seguro Social, son constitucionales al no caer en el concepto prohibitivo de ser

excesivas.

La inconstitucionalidad del Reglamento para la imposicion de multas por
infraccion a las disposiciones de la Ley del Seguro Social y sus Reglamentos, se
basa en su articulo 18, fracciones Il, lll y 1V, ya que en dicho numeral el ejecutivo
federal se excede en el uso de la facultad reglamentaria que le otorga el articulo
89 fraccion | de la Constitucion Politica Mexicana, al establecer que el limite
minimo de imposicidn de las multas que las fracciones se contienen, sobrepasen
el monto de los cincuenta salarios minimos que se contiene en el articulo 304 de
la Ley del Seguro Social, contradiciendo inclusive el articulo 18 antes citado, el

articulo 6 del mismo reglamento.

En efecto, el articulo 18, en sus fracciones Il, lll y IV del Reglamento para la
imposicién de multas por infraccién a las disposiciones de la Ley del Seguro Social
y sus reglamentos, es inconstitucional, ya que al ser aplicado por el Instituto
Mexicano del Seguro Social, se parte en la determinacion de la multa de un

importe minimo por arriba de los cincuenta salarios minimos previstos en ley.
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Con lo anterior se comete un exceso en el reglamento antes referido en
relacion con el 304 de la Ley del Seguro Social, pues este Ultimo prescribe, que en
las omisiones que perjudiquen a los trabajadores o al instituto se sancionaran con
multa de cincuenta hasta trescientas cincuenta veces el salario minimo general

gue rija en el Distrito Federal.

La violacion de garantias individuales que se deriva en relacion con la
constitucionalidad del Reglamento para la imposicion de multas por infraccién a
las disposiciones de la Ley del Seguro Social y sus Reglamentos, se presenta en
la falta de motivacién por parte del Presidente de la Republica Mexicana, al
determinar en el reglamento antes mencionado, el limite minimo de la multa que
se debe imponer cuando se cometa alguna infraccion que perjudique a los
trabajadores o al Instituto del Seguro Social, lo anterior, si se toma en cuenta que
mientras que la Ley del Seguro Social dispone que por incurrir en una omision se
sancione con el equivalente a un minimo de cincuenta veces el salario, el articulo
18 del Reglamento que impone sanciones, en cualquiera de las fracciones Il, 1l y
IV, establece un minimo de sancidon de setenta y seis, ciento veintiséis y
doscientos doce salarios minimos, respectivamente, siendo de considerar que
esta potestad que se ejerce por el ejecutivo, no debe ser estimada como una
caracteristica de detallar o pormenorizar la ley, pues en el presente caso ademas
de ocasionarse un perjuicio econémico en contra de los gobernados, se esta
permitiendo que la autoridad administrativa, no motive el porque impone una multa
por encima del limite minimo que ordena le Ley del Seguro Social, hasta el limite
minimo que establece el Reglamento que se reclama, esto es, entre los montos
minimos de la fraccion Il del articulo 18 del Reglamento multicitado y el articulo
304 de la Ley del Seguro Social, existe una diferencia de dieciséis salarios, y se
hace mas amplia la diferencia en los supuestos comprendidos en las fraccione Il y
IV del Reglamento, sin que se motive, justifique o razone en forma alguna, como
es obligacion de conformidad con el articulo 16 de la constitucion Politica
Mexicana, que se dirige sobre todo acto de molestia; quedando como una prueba

del estado de indefension sobre los gobernados la siguiente interrogante, ¢ por que
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no puede serle impuesta a una persona que incurra en alguna de las infracciones
gue se sancionan en las fracciones I, Ill y IV del articulo 18 del Reglamento, una
sancion dentro de los limites minimos que prevé la Ley del Segur Social y el

articulo 15 del Reglamento en comento?

Es decir, la facultad reglamentaria que tiene en forma exclusiva el
Presidente de los Estados Unidos Mexicanos, es un acto de autoridad, por lo que
no puede dejar de cumplir con los requisitos de estar fundado y motivado, es decir,
se debe respetar en la emisioén de todo reglamento el articulo 16 de la Constitucién
Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

Todo lo anterior debe llevar a concluir, que la tesis de jurisprudencia, que se
ha fijado por el Poder Judicial para efecto de resolver sobre la constitucionalidad
del Reglamento para la imposicidbn de multas del Instituto Mexicano del Seguro
Social, deviene ambigua, ya que el Reglamento en cita, no solo detalla los actos u
omisiones contenidos en el articulo 304 de la Ley del Seguro Social, y los limites
minimos y maximos de las multas, sino que no motiva la variacion de las
sanciones fuera del limite minimo que prevé la Legislacion antes mencionada en
relacion con el articulo 18 fraccién 11l del Reglamento para la imposicion de multas
por infraccion a las disposiciones de la Ley del Seguro Social y sus Reglamentos,
situacion que persiste en forma anéloga en las fracciones Il y IV del mencionado

numeral.

No se omite exponer en relacién con el presente analisis, que el dia 20 de
diciembre del afio 2001 se publico en el Diario Oficial de la Federacién, el decreto
por medio del cual se reform¢ la Ley del Seguro Social, previéndose en esta ley la
totalidad de las disposicion que se contienen en el denominado Reglamento para
la imposicién de multas por infraccion a las disposiciones de la Ley del Seguro
Social y sus Reglamentos, situacion que ocasiona que en nuestra opinién se

colmen los vicios de inconstitucionalidad que se trataron en esta tesis.
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CONCLUSIONES
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PRIMERA. Toda violacion de una norma juridica tiene como consecuencia una
sancion, y esta puede tener un proposito de caracter retributivo, esto es,
compensatorio de la alteracion provocada por la infraccién en el orden juridico vy,
otro preventivo o intimidatorio que pretende disuadir de la comision de futuras

infracciones.

SEGUNDA. La multa es la cantidad de dinero que debe de ser pagada por el
infractor en forma adicional al pago de la prestacion fiscal y de los intereses
moratorios (recargos), constituyendo por tanto, un plus con respecto a la

reparacion del dafio causado por la infraccién.

TERCERA. La multa es un acto de molestia y privacién, que debe acatar varios
preceptos de la Constitucion Politica Mexicana, para efecto de no vulnerar
garantias individuales a favor de los gobernados, teniendo por objetivo el no
ocasionar un estado de indefension e incertidumbre juridica; por lo que siempre
una multa debe respetar los limites que se establecen en los articulos 14, 16 y 22

de la Carta Magna.

CUARTA. El reglamento como fuente de derecho, es un acto formalmente
administrativo y materialmente legislativo; participa de los atributos de la ley,
aunque sélo en cuanto ambos ordenamientos son de naturaleza impersonal,
general y abstracta. Dos caracteristicas separan la ley del reglamento en sentido
estricto: este Ultimo emana del ejecutivo, a quien incumbe proveer en la esfera
administrativa a la exacta observancia de la ley, y es una norma subalterna que
tiene su medida y justificacién en la ley. Pero aun en lo que parece comun en los
dos ordenamientos, que es su caracter general y abstracto, se separa por la
finalidad que en el area del reglamento se imprime a esta caracteristica, ya que el
reglamento determina en forma general y abstracta los medios que deberan

emplearse para aplicar la ley a los casos concretos.
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QUINTA. Uno de los limites que sustenta, que de la facultad reglamentaria se
denomina principio de “Reserva de Ley”, el Presidente de la Republica, al crear
un reglamento debe abstenerse de legislar, es decir, no pude crear normas
juridicas sobre materias que son de la exclusiva competencia del legislador, como
son en materia tributaria, los hechos imponibles, sujetos, base, tasas, exenciones,
infracciones y sanciones, sino que solo debe limitarse a “reglamentar” la ley de

origen, es decir, explicita, aclarar, delimitar para la aplicacion al caso concreto.

SEXTA. En el articulo 304 de la Ley del Instituto Mexicano del Seguro Social,
antes de la reforma de diciembre de 2001, establecia que los actos u omisiones
gue perjudiguen a los trabajadores o al instituto, se sancionarian con multa de
cincuenta hasta trescientas cincuenta veces el importe del salario minimo general
que rija en el Distrito Federal y, que estas sanciones serian impuestas por el
Instituto Mexicano del Seguro Social de conformidad con el reglamento de la
materia, es decir, el Reglamento para la Imposicién de Multas por infraccion a las

disposiciones de la Ley del Seguro Social y sus reglamentos.

SEPTIMA. El Reglamento para la imposicion de multas por infraccién a las
disposiciones de la Ley del Seguro Social y sus Reglamentos, son
inconstitucionales, toda vez que articulo 18 del reglamento, en sus diversas
fracciones I, 1l y 1V, el ejecutivo federal se excede en el uso de la facultad
reglamentaria que le otorga el articulo 89 fraccion | de la Constitucion Politica
Mexicana, ya que se parte en la determinacién de la multa de un monto por arriba
de los cincuenta salarios minimos que se prevén en el articulo 304 de la Ley del
Seguro Social; numeral este ultimo en donde se establece, que en las omisiones
gue perjudiquen a los trabajadores o al instituto, se sancionaran con multa de
cincuenta hasta trescientas cincuenta veces el salario minimo general que rija en
el Distrito Federal, lo que es contrario a las garantias individuales de motivacién y
de reserva de ley, que tutela la Constitucion Mexicana en beneficio de los
gobernados.
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OCTAVA.- Durante la elaboracion del presente trabajo, se realizé la reforma de la
Ley del Seguro Social, la cual coincidié en gran parte con el planteamiento de
inconstitucionalidad del problema que se expone en esta investigacion,
habiéndose abrogado posteriormente el Reglamento para la Imposicion de Multas

por infraccion a las disposiciones de la Ley del Seguro Social.

41



FUENTES CONSULTADAS:

Obras:

1.- Arrioja Vizcaino, Adolfo. Derecho Fiscal. Editorial Themis. Décima Tercera
Edicion. México, 1998.

2.- Carranca y Trujillo, Raul. Derecho Penal Mexicano. Editorial Porrua. México,
1976.

3.- Carrasco lIriarte, Hugo. Derecho Fiscal Constitucional. Editorial Harla. Cuarta
edicién. México, 1993.

4.- De la Garza, Sergio Francisco. Derecho Financiero Mexicano. Editorial Porrua
Decimaséptima edicion, México, 1992.

5.- Diccionario Juridico 2001. Editorial Desarrollo Juridicos, S.A. De C.V., México,
2001.

6.- Fernandez Martinez, Refugio de Jesus. Derecho Fiscal. Editorial Mc Graw-Hill.

Primera edicién. México,1998.

7.- J. Kaye, Dionisio. Derecho Procesal Fiscal. Editorial Themis. Quinta edicién.
México, 1999.

8.- Lomeli Cerezo, Margarita. El poder Sancionador de la Administracion Publica
en Materia Fiscal. Editorial Cecsa. México, 1961.

9.- Rodriguez Lobato, Raul. Derecho Fiscal. Editorial Harla. Segunda Edicion.
México. 1998.

10.- Sainz de Bujanda, Fernando, Notas de Derecho Financiero, Tomo I. Madrid,
1975.

11.- Sanchez Hernandez, Mayolo. Derecho Tributario. Editorial Cardenas.
Segunda Edicién. México, 1999.

12.- Sanchez Leon, Gregorio. Derecho Fiscal Mexicano. Editorial Céardenas.
Séptima Edicién. México, 1986.

42



13.- Sanchez Pifa, José de Jesus. Nociones de Derecho Fiscal. Editorial Pac.
Séptima Edicién. México, 2001.

14.- Villegas, Héctor, Derecho Penal Tributario. Editorial De Palma. México, 1965.
Legislacion:

1.- Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

2.- Cédigo Fiscal de la Federacion.

3.- Ley del Seguro Social.

4.- Reglamento para la imposicion de multas por infraccion a las disposiciones de
la Ley del Seguro Social y sus Reglamentos.

5.- Semanario del Poder Judicial de la Federacion.

43



