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INTRODUCCION

El propodsito del presente frabajo es determinar, mediante un analisis juridico
de la figura del pago de lo indebido, la desigualdad de trato que se otorga a los
contribuyentes que han realizado un pago a la autoridad fiscal, ya haya sido por error
o bien porque dicho pago ha sido posteriormente reconocido por la misma autoridad
o por un tnbunal como improcedente. La desigualdad que se plantea se verifica en el
momento en que se devuelven las cantidades entregadas indebidamente, entrega
ésta que en todos los casos debiera comprender tanto la cantidad recibida
debidamente actualizada como los intereses que se han generado desde el momento

en que la autoridad fiscal la recibio.

A través de este andlisis se percibe que el contribuyente, ante un pago
realizado indebidamente, puede elegir compensar dicha cantidad contra alguna otra
deuda que deba cubrir al erario. Lamentabiemente para el contribuyente, y por qué
no, también para la propia autoridad, la compensacién es una via muy limitada,
puesto que dicha figura solo podra hacerse valer en tratdndose de deudas
_provenientes "de una misma contribucidn®, Asi las cosas, se evalud la viabilidad,
tanto juridica como practica, de ampliar la permisibilidad para hacer valida la figura
de la compensacion, sin contranar su naturaleza misma, y al mismo tiempo ctorgarle

tanto al contribuyente como a la autoridad fiscal una via practica y sencilla de saldar
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dos deudas con un menor nimero de tramites, logrando asi cumplir con uno de los
propdsitos mas pretendidos: la simplificacion administrativa.

Para abordar el tema central de esta investigacién se inicia con un analisis de
la justificacion del cobro de contribuciones, la cual se haya en la necesidad que tiene
el Estado de obtener recursos financieros para cumplir los fines que tiene asignados,

asi nace la actividad financiera del Estado, contenido del primer capitulo.

Una vez que se entiende la necesidad de establecer contribuciones, se analiza
en el segundo capitulo la potestad tributaria del Estado, facuitad por virtud de la cual
se imponen éstas, asi como el marco constitucional en el que las contribuciones

encuentran sus limites.

Las contribuciones implican relaciones juridicas tributarias cuyo objeto lo
constituyen las prestaciones tributarias consistentes en dar, hacer, no hacer o tolerar.
Los sujetos de estas relaciones son el Estado y el contribuyente, ya como sujetos
pasivos, ya como activos.

" Las obligaciones tributarias mas importantes son aquelias cuyo objeto-consiste
en dar, es decir, en el pago de una contribucién, conocidas como obligaciones
lributarias fundamentales o relacién juridica tributaria sustantiva principal, puesto que
todo el sistema tributario descansa precisamente en el pago de la contribucion, acto
que implica en términos normales el cumplimiento de la obligacidén a cargo del
contribuyente una vez que se ha coleocado en la hipotesis de incidencia sefalada por

el legistador, se ha determinado y liquidado, alcanzandose asi la finalidad del Estado

-
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que es allegarse de los recursos necesarios para el gasto publico a través de la
recaudacion de ingresos. Ademas de esta relacion juridica tributaria principal se
encuentran las relaciones formales en las cuales el objeto consiste en un hacer, no
hacer o tolerar, las que en su conjunto Unicamente permiten al Erario tener un control
- preciso de las actividades de los contribuyentes y conocer asi hasta qué punto se
cumplen con las obligaciones tributarias principales y sus accesorios a que estéan

sujetos. Estos temas son tratados en el tercer capitulo de esta obra.

En el cuarto capitulo se analiza el pago de las contribucicnes, mediante el cual
se satisface plenamente la pretension del Estade con la entrega de Yo debido, ya sea
en dinero, ya en especie. Pero al mismo tiempo significa para el obligado la extincién
del vinculo obligacional que lo sujetaba, es decir, produce un efecto liberatorio,
siempre y cuando exista una deuda liquida y exigible, el pago se realice de manera-
lisa y liana y sea hecho de buena fe. En estas circunstancias, no obstante la
realizacion del pago, puede impugnarse éste ante la autoridad competente, ya sea
porque se haya realizado una entrega que no se debia, se haya otorgadc en
cantidad superior a la debida, o bien se haya realizado el pago de un crédito fiscal
que posteriormente es impugnado obteniendo resolucidn favorable total o
parcialmente al contribuyente, supuesto que se realiza con Ia finalidad de evitar que

“corran en su perjuicio las actualizaciones, los recargos y las multas por falta de

cumplimiento oportuno.

Asi, una vez abordado el tema del pago de lo indebido, se procede al analisis

pormenorizade de las figuras de la devolucion y la compensacion, para finalmente
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concluir proponiendo la medificacion de los articulos 22 y 23 del Cédigo Fiscal de la
Federacién en el sentido de que, independientemente de que se impugne 0 no un
pago realizado indebidamente por los contribuyentes, la re_slitucién se componga por
el monto de lo entregado, su actualizacion e intereses desde que se hizo la entrega
indebida, asi como la posibilidad de compensar dichc monto contra cualguier
contribucidn que se adeude al Fisco. Ademas de las razones de equidad que animan
esta propuesta, existen motivos eminentemente practicos para ello, esto en razon de
que los contribuyentes cumplirdn con sus obfigaciones tributarias en mayor cantidad
por la seguridad juridica que les ofrece un adecuado sistema de devoluciones para el
caso de errcres en el pago de sus contribuciones, y la posibilidad de compensar
cualquier pago de lo indebido contra cualquiera otra contnibucion que se adeude,
evitandole asi al fisco |a salida de recursos ya percibidos de sus arcas y aumentando

el nivel de recaudacion con menor nimero de tramites.

Debe aclararse que el presente trabajo se concluyo en el mes de diciembre
del afio 2000, pero dadas las reformas gue sufrié el articufo 22 del Cédigo Fiscal de

la Federacion en torno al esquema de calculo de intereses que debe pagar la

autoridad fiscal en los casos de devolusionss por pago e lo ndabido; establecidas— — -
en el Decreto por el que se Reforman Diversas Disposiciones Fiscales, publicado en
el Diario Oficial de la Federacion el 31 de diciembre del 2000, se hace inminente
hacer referencia a través de un Apéndice en el que se ocupa de su analisis, alcances

y critica.

Se precisa que el contenido del trabajo no se altera, puesto que el estudio
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realizado a las figuras de la devolucion y el pago de lo indebido es igualmente valido
tanto para el esquema que presentaban antes de la reforma apuntada, como al que

—aun més grave- a partir del 1 enero del 2001 esta en vigor.




CAPITULO I. LA ACTIVIDAD FINANCIERA DEL ESTADO

1.1 LA ACTIVIDAD FINANCIERA DEL ESTADO

1.1.1 NOCIONES GENERALES

“El Estado es un orden de convivencia de la sociedad politicamente
organizada, es un ente plblico, superior, soberano y coactivo.” El Estado desde sus
origenes ha perseguido fines y son éstos los que justifican la existencia de! mismo.
El maestro Serra Rojas considera al Estado como una construccién creada por la
sociedad debido a su insuficiencia para realizar fines sociales, ya que el hombre se
encontraba a merced de las circunstancias y éstas hubieran acabado por destruirlo;
es por ello, que se crea este ente en virtud de una necesidad de hacer posible la
vida social, merced al bien comin, es decir, “... el erden justo, estable y seguro para

la vida suficiente y virtuosa de una comunidad.”

Por tanto, el Estado no fue una creacidn caprichosa, producto de la inventiva
humana, fue una obra que perseguia una finalidad: ¢rear un ente que llevara a cabo
un complejo de funciones y actividades imposibles de realizar individuaimente,
actividades primordiales para la subsistencia del hombre concebido colectivamente,
conocidas como necesidades colectivas o necesidades plblicas, surgidas de la

convivencia y por tanto diferentes de las necesidades individuales.

1 SERRA ROUIAS, Andrés; Teorla def Estade; Pomia; México; 1996; p. 167
? idem; p. 362



Héctor B. Villegas clasifica las necesidades colectivas en necesidades
plblicas absolutas y necesidades piblicas relativas.® Las primeras constituyen Ia
razon de ser del Estado, en cuanto resultan de su exclusiva realizacion y de
imposible satisfaccion por los hombres considerados individualmente. En esta
categoria se encuentran la defensa exterior, el orden interno, la administracion de

justicia y el bien comun.

Las necesidades pulblicas relativas son aquellas gue van surgiendo con el
desarrollo de! Estado, las cuales seran dinamicas en virtud de las diversas
circunstancias del momento y del papel que se le conceda al Estado. Ai respecto
opina Enrigue Aguirre Saldivar: “A partir del surgimiento del Estado modemno {propio
de una etapa historica de corte liberal-individualista) se presentaron una serie de
fendmenos sociales como respuesta a los extremos del sistema capitalista. Ast, ante
la filosofia de un Estado policia-gendarme que debia dejar hacer y dejar pasar,
propiciando con eilo la opresion de las mayorias por parte de las elites poseedoras

del capital, se empieza a generar su antitesis: la proyeccién hacia un Estado que

- ——-interviene.en-los quehaceres de-la-comunidad;-asumiendo-un-papel-rector que-le—

permite conducir y planear el desarrollo basado en principios de justicia sociai y
respeto a los derechos de las clases desprotegidas. Incluso algunas areas
estratégicas, prioritarias y de caracter eminentemente social son asumidas por el

Estado (lo agrario, lo laboral, la seguridad social, la planeacion economica,

}VILLEGAS, Héclor B; Curso dg Finanzas, Derecho Einanciero y Tributario; Ediciones De Palma; Bs. As.; 1994; p. 4-5



etcétera).™ Este es el perfil del Estado que el mundo occidental actualmente exige: e!
Estado social de derecho, un Estado que actia en aras de los intereses colectivos
de la sociedad pero con un gran contenido social. En esta medida es como las
necesidades publicas relativas, es decir, las tareas que ha de desempefar el Estado
para alcanzar sus fines varian, pues precisamente sus caracteristicas son la
contingencia, la mutabilidad y la ausencia de vinculacion a la existencia misma de!

Estado.

En consecuencia, para la satisfaccion de las necesidades publicas absalutas y
publicas relativas es que el Estado debe llevar a cabo, entre otras, la actividad

financiera estatal.

1.1.2 CONCEPTO

La actividad financiera del Estado es “la actividad que desarrolia el Estado con

el objeto de procurarse los medios necesarios para los gastos publicos destinados a

la satisfaccion de las necesidades pablicas y en general a la realizacién de sus

propios fines."

Diversas son las tareas que el Estado ha de realizar para la procuracion de

* AGUIRRE SALDIVAR Enrique; Los Retos del Derecho Piblico en materia de Federalismo; 11J-UNAM: México; 1997; p. 27.
8 ORTEGA, Joaquin B.; Apuntes do Derecho Fiseal. Citada en DE LA GARZA, Sergio Francisco; Op. Cit.; p. 5



sus fines: una de ellas es la actividad financiera, la cual resulta primordial al ser el
medio de que se vale el Estado para obtener recursos que aseguren la cobertura de
los gastos necesarios para la realizacion y concrecion de los servicios pablicos, que

en su conjunto satisfacen las necesidades publicas.

Dentro de este concepto de la actividad financiera del Estado se encuentran

los siguientes elementos:

A). Una tarea que realiza ei Estado, entendida ésta como ia actividad que ha
de desplegar para la obtencion de recursos, por lo que se considera una funcidn
exclusiva del mismo, en tanto que no puede delegarse a los particulares,
Especificamente, dentro de la organizacién estatal, la actividad financiera se realiza

a través del Poder Ejecutivo.

B). Bl caricter instrumental de la actividad financiera. Esta
instrumentalidad, elemento caracteristico y distintivo del resto de las actividades que
.desempefa, esta.dada en |la medida en_que no.constituye_ un_fin.en_si-mismo,-pues — —
al realizarla no se satisfacen directamente necesidades publicas, sdlo es la condicién

para el desarrolio del resto de las actividades asignadas al Estado.

C). Obtencion de recursos. Son todos los ingresos gue se perciben en las
arcas estatales sea cual fuere el concepto por ef se obtienen y que permiten, dentro -

de las concepciones financieras modernas, no sblo asegurar la cobertura de los



gastos indispensables de administracion de los servicios puablicos (finalidad
pfincipal}, sino también desempefiar un papel definitivo en la politica economica del

Estado.®

La fuente de los ingresos del Estado se encuentra, en primer lugar, a través
de los llamados ingresos originarios, resultado de la explotacion del patrimonio
propio de! Estado y que el autor Sergio Francisco De la Garza los identifica con los
“productos”, contemplados en el articulo 3° tercer parrafo de! Codige Fiscal de la
Federacion.” La segunda fuente de ingresos son los derivados, y por exclusién, son
los que no caen en la primera categoria, esto es los impuestos, los derechos, las

contribuciones especiales, los aprovechamientos y los empréstitos.

t.a clasificacion de mayor mérito de los ingresos es la que los divide en
ingresos tributarios e ingresos no tributarios. Dentro de los primeros quedan
comprendidos los impuestos, los derechos, las contribuciones de mejoras y las
aportaciones de seguridad social; cualquier otro tipo de ingreso que se perciba se

considera no tnibutario.

En el sistema juridico mexicanc los ingresos que se perciben son
exclusivamente aquellos que se aprueban anualmente por el Congreso de la Unidn

mediante la Ley de Ingresos, conforme al articulo 73, fraccién VIl de la Constitucion

S VILLEGAS, Heclor B; Op. Git; p. 49
T ARTICULO 3. -...Son productos las contraprestaciones por los servicios que preste el Estado en sus funciones de derecho
privado, asi como el usc, aprovechamiento o enajenacion de bienes del dominio privado.”



Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

D). Cobertura de gastos publicos. “Son gastos pulblicos las erogaciones
dinerarias que realiza el Estado en virtud de ley para cumplir sus fines consistentes
en la satisfaccion de necesidades publicas.™ No obstante, en opinién de Sergio
Francisco De la Garza, este concepto queda restringido dado que no
necesariamente las erogaciones deben ser reatizadas por el ente plblico, sino que
actualmente también se encomiendan a organismos privados o semiprivados,
siempre que tales erogaciones en una forma v otra “... incidan sobre las finanzas del
Estado", dadas las cada vez mas numercsas actividades atribuidas al mismo. Para

corroborar esto basta revisar el Presupuesto de Egresos.

E). Realizacién de servicios publicos. Aqui se engloban todas las actividades
tendientes a fa satisfaccidon de las necesidades piblicas. Los servicios publicos
pueden desarrollarse tanto por el Estado como por particulares autorizados para ello,
en funcion de resultar o no inherentes a la soberania estatal, por cuanto a que en la

_ ——  —_prestacion.es_o no ineludible la_utilizacién de_las prerrogativas emanadas del poder

de imperio.®

Los gastos piblicos que un Estado puede realizar son exclusivamente los

referidos en el Presupuesto de Egresos, conforme al articulo 126 de la Constitucion

A VILLEGAS, Héctor B.; Op. Git. , p. 3
® thidem; p.p. 7.8



federal, el cual es aprobado por la Camara de Diputados al ser facultad exclusiva de
la misma, en virtud del articulo 74 constitucional, fraccion IV, que en la parte

conducente establece:

Asticulo 74. Son facultades exclusivas de la Camara de Diputados:
IV. Examinar, discutir y aprobar anualmente el Presupuesto de Egresos de la

Federacion...

F). Satisfaccion de necesidades publicas. Aqui se halla la justificacion de la
actividad financiera, ya que mediante la satisfaccion de las referidas necesidades es

posible alcanzar los fines del Estado.

Giuliani Fonrouge da un concepto general de la actividad financiera del
Estado, al sefialar: “El Estado debe cumplir funciones complejas para la realizacién
de sus fines, tanto en lo referente a la seleccion de los objetivos, a las erogaciones,

a la obtencidn de los medios para atenderas -pecuniarios o de otra especie- y a la

geslién y manejo de ellos, cuyo conjunto constituye la actividad financiera,”®

En el mismo tenor Gianini considera que la actividad financiera la cumple el

v

Estado “... para administrar el patrimenio, para determinar y recaudar los tributos,

para conservar, destinar o invertir las sumas ingresadas.”"

" GIULIANI FONROUGE, Caros M; Derecho Financiero; Vol. |; Depalma; Bs, As.; 1990; p. 194
1 GIANING, A, E.: Institutiones de Derecho Tributario. Citado en DE LA GARZA, Sergio Francisco; Op. Cit.; p. 5



Estos dos conceptas hacen alusion a los tres momentos fundamentales de la

actividad financiera del Estado,'? a saber:

A). La obtencidn de ingresos,
B). La gestidn o manejo de los recursos obtenidos y fa administracion y

explotaciéon de sus propios bienes patrimoniales de caracter permanente, y

C). La realizacién de las erogaciones para el sostenimiento de las funciones

piblicas y la prestacion de los servicios publicos.

Los tres momentos de la actividad financiera ponen de manifiesto la
diversidad de su contenido, actividad que Griziotti califica como un todo organico
compuesto por diversos aspectos; opinién que ha sido aceptada por la mayoria de
los estudiosos del fenémeno financiero, entre ellos Sergio Francisco De la Garza,
quien concluye que la actividad financiera del Estado esta integrada por los aspectos

econdmico, politico, juridico y sociolégico: econdmico, por los medios empleados;

actda y se desenvuelve y sociologico, por fos elementos sociales a que afecta.'

2 DE LA GARZA, Sergio Francisco: Op. Cit.; p.p. 5,6
W idem.; p.p. B, 9

_politico por la naturaleza del ente publico que lo produce; juridico porfa formaenque



1.2 CIENCIAS QUE ESTUDIAN LA ACTIVIDAD FINANCIERA DEL ESTADO

1. 2. 1 CIENCIA DE LAS FINANZAS PUBLICAS

La actividad financiera del Estado, comprendida globalmente es el objeto de
estudio de las Finanzas Publicas, tal como queda expresado en la definicidn que de
la misma ofrece Mario Pugliese al sefialar que la Ciencia de las Finanzas Puablicas
“estudia los fendmenos financieros desde el punto de vista econdmico, politico y

juridico.”**

Joaquin B. Ortega, entendiendo esta unicidad del fendmeno financiero plantea
una definicion integradora muy completa al manifestar que 1a ciencia de las Finanzas
Publicas es aquella “que estudia los principios abstractos, los objetivos politicos, los
medios econémicos y las normmas juridicas positivas que rigen la adquisicién, la
gestion y el medio de emplec de los recursos o elementos economicos requeridos
por el Estado para la satisfaccion de las necesidades publicas por medio de los

gastos pUblicos.™

Giuliani Fonrouge, por su parte opina que las Finanzas Publicas atienden
exclusivamente al aspecto politico, econtmico y socicldgico de la actividad

financiera, excluyendo el aspecto juridico, puesto que su analisis corresponde al

Derecho Financiero.

" pUIGLIESE, Mario; Instituciones de Derecha Financierp. Citadp en DE LA GARZA, Sergio Frantisco, Op. Cit.. p.15
5 ORTEGA, Joaguin B.; Apuntes de Derecho Fiscal. Citado en DE LA GARZA, Sergio Francisco: Op. C. p 15
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La divergencia de opiniones respectc al area de estudio de las Finanzas
Piblicas no han logrado conciliarse, lo que no permite hablar de verdades absolutas
al respecto; sin embargo, si se parte de que las Finanzas Publicas tienen por objeto
de conocimiento {a actividad financiera del Estado, el analisis que se haga de ésta
involucra el aspecto juridicc como parte integrante del todo, no obstante la existencia
de una rama juridica que exclusivamente aborda el marco regulatorio de la actividad

financiera estatal.

1.2. 2 DERECHO FINANCIERO

El Derecho Financiero es otra area que también estudia la actividad financiera
del Estado, enfocandose especificamente al conjunto de normas juridicas de

derecho pablico que regulan ésta.

Ei tratadista espariol Fernando Sainz de Bujanda define al Derecho Financiero
- -=— ——como- ‘ta=disciplina-que -tiene -por-objeto et-estudio- sistematico- de~las-normas-que— ~
regulan los recursos econémicos que el Estado y los demas entes publicos pueden
émplear para el cumplimiento de sus fines, asi como el procedimiento juridico de
percepcién de ingresos y de ordenacion de los gastos y pagos que se destinan al

cumplimiento de los servicios publicos.™®

'* SAINZ DE BUJANDA, Femando, Sisterma da Derecho Financiero; T. I; p. 33. Citado en VILLEGAS, Héctor B; Ob. Cit.; p. 121



"

Héctor B. Villegas sefiaia el objeto de estudio del Derecho Financiero, y al
mismo tiempo pone de manifiesto su autonomia cuando opina que "El campo de
accion [del Derecho Financiero] estd constituido por la regulacién juridica de la
actividad financiera, que constituye una manifestacion de la accion estatal
diferenciada de las restantes acciones estatales, no sdlo por e contenido de las
relaciones juridicas reguladas (relaciones juridicas financieras), sino porque
comprende el estudio de ciertas instituciones juridicas (p.ej., el empréstito) que
aparecen como desvinculadas de los restantes actos juridicos que realiza el

Estado.™”

El Derecho Financiero se divide en tres dreas en relacion directa con los tres
momentos que vive la actividad financiera del Estado: la obtencion, el manejo y la
erogacion de los ingresos, a los que comresponden el Dereche Fiscal, el Derecho
Patrimonial y el Derecho Presupuestario, respectivamente. La definicion que ofrece
el maestro Sergio Francisco De la Garza del Derecho Financierc se enfoca
precisamente en este sentido, al senalar: “El Derecho Financiero es el conjunto de
normas juridicas que regulan la actividad financiera del Estado en sus ftres
momentos, a saber: en el establecimiento de tributos y obtencion de diversas clases
d'e recursas, en la gestion 0 manejo de sus bienes patrimoniales y en la erogacién de
recursos para los gastos publicos, asi como las relaciones juridicas que en el

ejercicio de dicha actividad se establecen entre los diversos érganos del Estado o

Y Ob. Cit. p. 121
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entre dichos organos y los pariculares, ya sean deudores o acreedores del

Estado.”™

Para Sainz de Bujanda el Derecho Presupuestario “es la rama de! derecho
Financiero integrada por el conjuntc de normas y principios que determinan el
régimen juridico temporal de gestion, empleo y contabilidad de los caudales que,

derivados de la aplicacion de los recursos, alimentan el tesoro piblico."™®

El Derecho Patrimonial del Estado es definido como “la rama del Derecho
Financiero que se integra por las normas juridicas relativas a la adquisicion,
administracion y enajenacién de los bienes que constituyen el patrimonio fijo del
Estado integrado por bienes muebles e inmuebles de su titularidad, asi como de los

entes descentralizados y empresas paraestatales.™

En cuanto a la definicion y demas elementos del Derecho Fiscal, seran

tratados en el siguiente apartado, dada su relevancia.

1.2.3 DERECHO FISCAL

Ei Derecho Fiscal esta integrado por el conjunto de normas juridicas que

' Ob. Cit.; p. 17
'% SAINZ DE BUJANDA, Francisco; Ob, Cit. Citado en DE LA GARZA, Sergio Francisoo; Ob, Cit,; p. 20
 DE LA GARZA, Sergio Francisco; Op. Cit.: p. 21
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regulan el establecimiento de contribuciones que conforman los ingresos del Estado,
de acuerdo con los principios de legalidad, proporcionalidad, equidad y vinculacién al
gasto publico; por las relaciones juridicas surgidas a partir de su establecimiento
entre el Estado y los contribuyentes en calidad de sujetos de esas relaciones, cuyo
objeto es la obligacion tributaria; asi como por los procedimientos conlenciosos

administrativos para |a solucion de controversias.

Es menester sefialar que a este campo del Derecho se le ha dado diferentes
nomenclaturas: mientras que en la doctrina francesa se le conoce como Derecho
Fiscal, la doctrina italiana lo cita Derecho Tributario, en tanto que la alemana emplea
el de Derecho Impositivo. La distincion entre estas nomenclaturas es mas de forma
que de fondo, considerandose expresiones sindnimas. Tradicionalmente se le ha
denominado Derecho Fiscal, aunque esta tendencia esta variando hacia una
utilizaciéon mas frecuente de la denominacion Derecho Tributario; el término “Derecho
Fiscal” debe su arraigo a 1a costumbre, sin embargo, el empleo del término “Derecho
Tributario” resulta técnicamente mas correcto en razdn de su especificidad, al hacer
alusion a los ingresos obtenidos por contribuciones y es en esta area precisamente

donde se ha desarrollado toda una teocria relativa a la obligacion tributaria sustantiva.

Un punto que ha merecido gran interés por parte de los estudiosos de la
actividad financiera del Estado corresponde a la autonomia del Derecho Fiscal
Sobre el particular, e! maestro Rall Rodriguez Lobato en su obra expone que "...

solo si este fendmeno segregacionat que nos lleva al estudio auténomo de una parte
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del Derecho se deriva de necesidades de orden tedrico y no de requerimientos
puramente didacticos podemos hablar de la existencia de una nueva disciplina en el
sentido auténtico de la palabra, cuyo estudio debe Hevarse a cabo mediante métodos
propios y particulares, para formar un sistema de normas juridicas regidas por
principios comunes distintos de los que rigen a las de olros sistemas normativos,”!
En esta frase el catedratico de mérite hace referencia a las cuatro condiciones que
de manera general se observan en toda area que se jacta de autonomia, a saber: la
autonomia cientifica, la autonomia didactica, la autonomia legisiativa y la autonomia

técnica.

Sobre el particular, las notas distintivas del Derecho Fiscal que permiten
considerario con toda propiedad como rama autonoma respecto al resto de areas

juridicas son:®

A). La naturaleza especifica de la obligacion tributaria.

B}. Los caracteres de la responsabilidad.

—.___C). El procedimiento.econdmico.coactivo. — .- —— . —_
D). La figura juridica de la exencion.
E). La sancion,

F}. El principio de que el Fisco nunca litiga sin garantias.

' RQDRIGUEZ LOBATO, Raul; Op. Cit.; p.15
22 MARGAIN, Emilio. Citade en RODRIGUEZ LOBATO, Raql; Op. Cit.; p.16
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Frente a la unidad que presenta el Derecho, por razones de sistematizacion,
progresivamente se crean areas especificas de estudio que corresponden a cada
rama del Derecho. No obstante esa especializacion, existe una interrelacion entre
todas ellas, lazos de unién que se manifiestan en las relaciones entre unas y otras
areas, y el Derecho Fiscal no es la excepcion. Asi, formando parte del contenido del
Derecho Fiscal se observan principios generales e instituciones juridicas de ofras
ramas del Derecho que han sido adaptadas a las finalidades y necesidades de la
materia fiscal. Las principales areas del Derecho de las cuales el Derecho Fiscal ha
tomado instituciones y principios juridicos son el Derecho Constitucional, el Derecho
Administrativa, el Derecho Civil, el Derecho Penal, el Derecho Procesal y el Derecho

Internacional.
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CAPITULO II. LA COMPETENCIA Y LA POTESTAD TRIBUTARIA.

SUS LIMITES CONSTITUCIONALES.

2.1 POTESTAD Y COMPETENCIA TRIBUTARIA

2.1.1 LA POTESTAD TRIBUTARIA

“La potestad tributaria resulta consubstancial al Estade™®, sefiala el maestro
Sergio Francisco De la Garza, en virtud de las numerosas actividades que ha de
levar a cabo para alcanzar los fines que tiene asignados. Ya se menciond que los
ingresos que percibe el Estado pueden ser tributarios y no tributarios, siendo los
primeros la principal fuente de financiamiento en términos porcentuales, los cuales
son obtenidos mediante contribuciones que el Estado percibe gracias a su poder de
imperio, y que se encuentran consignados en el articulo 2° del Cédigo Fiscal de la

Federacion.

La facultad del Estado para poder percibir de las personas, tanto fisicas como
morales sujetas a su jurisdiccidn, contribuciones con el fin de expensar el gasto
publico, se conoce como polestad trbutaria, poder tributario, poder fiscal o poder de
imposicion. En términos muy sencillos exponen Quintana Valtierra y Rojas Yaiiez

que es el "“poder para crear tributos”.*

7 OE LA GARZA, Sergio Francisco; Derecho Financiero Mexicano, Parria; México; 1999; p. 207
M INTANA VALTIERRA, Jests y Jorge ROJAS YANEZ; Derecho Tributario Mexicano; Editorial Trillas: México, 1997; p. 49
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El tratadista argentino Carlos Giuliani Fonrouge, ha sefalado cuatro

elementos esenciales de la potestad tributaria®, a saber:

A). Abstracto. El poder tributario no requiere de un ejercicio precedente al
cumplimiento de Ja obligacién, ya gue es una potestad derivada del poder de imperio
del Estado y que otorga el derecho de imponer tributos, independientemente de su

materializacién a través de la ejecucion de dicha facultad.

B). Permanente. Solo desaparecera cuando la organizacion estatal lo haga,
es decir, mientras ésta subsista indefectiblemente habra poder de gravar, debido a

que es connatural al Estado y una manifestacion de la soberania del mismo.

C). Irrenunciable. Este elemento resuita en razdn de ser la potestad tributaria
vital para la existencia misma de! Estado, pues su abandono significaria su extincion.
Lo que es susceptible de renuncia o delegacion es la facultad de recaudar o

administrar las contribuciones, conocida como competencia tributaria ®

D). Indelegable. Delegario implica transferido_é un tercérojb que conlleva,

como en el elemento anterior, a la inexistencia de! Estado.

Asi, Miguel Valdés Villarreal manifiesta: "Con la soberania, la potestad

[tributaria] comparte de cierto modo las caracteristicas de poder supremo, en lo

L G_IULlANI FONROUGE, Carlos M.; Derecho Financiens; Vol. |; Ed. De Palma; Bs. As.; 1990; p.p. 327-320
* Vit Infra 2.1.2) La Competencia Trbutasia
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econémico, inalienable, en cuanto no se puede comprometer, dar en garantia,
transigir o arrendar a la manera de los negocios privados; y solamente limitado en su
eficacia por la reciedumbre de la vivencia democratica y de la posibilidad de la
aplicacion razonable de la Ley, y en su equilibric y coordinacion de los poderes de la

Unidn y de funciones o competencias de la autoridad."”

“El momento en que se presenta el ejercicio del Poder Tributario es aquel en
que el Estado, actuando scheranamente, y de manera general, determina cuales son
los hechos o situaciones que, al producirse en la realidad, haran que los particulares
se encuentren en la obligacion de efectuar el pago de ias contribuciones."® Si la
potestad tributaria se entiende como una manifestacion de {a soberania y el itular
originario de ésta es el pueblo, quien la ejercid a través de la emision de una
Constitucion™ es en la Constitucion donde se expresa esta potestad como facultad
de imponer contribuciones y se ejerce cuando el érgano correspondiente, el Poder
Legislativo, establece las contribuciones mediante una ley, como lo sefala el articulo
73 fraccion VIl de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, al

preceptuar:

Articulo 73. El Congreso tiene facultad:

VIi. Para imponer las contribuciones necesarias a cubrir el presupuesto.

7 yALDES VILLARREAL, Miguel; Estudios Fiscalas y Administrativos, Secretaria ge Hacienda y Credilo Piblico. Citado en
CARRASCO IRIARTE, Hugo; Dereche Fiscal Constitucional: Hara; México; p. 213

 DE LA GARZA, Sergio Francisco; ob. Cit.; p. 2060

2 Conf. TENA RAMIREZ, Felipe; Derocho Constifucional Mexicano, PorrGa; México; 1998; p, 11
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La doctrina diferencia entre potestad tributaria originaria y delegada. Es
originaria, sefiala el maestro Sergio Francisco De la Garza, cuando dicha potestad
nace de la Constitucién y no se recibe de ninguna otra entidad; mientras que la
delegada es resullade de una transmisién de quien la posee originariamente a un

tercero.

Carlos M. Giuliani Fonrouge, por su parte, se opene a esfa clasificacion ya
que considera que todo el poder tributario es originaric y del Unico poder derivado
que con propiedad se puede hablar es aquel que el pueblo realizé al sancionar la
Constitucién. Asi, “... todos los érganos de gobierno tienen facultades tributarias de
la misma naturaleza juridica, sin que puedan establecerse grados o jerarquias en
ellas. [...] La diferencia no radica en la ‘esencia’ sino en el &mbito de actuacion, en la
jurisdiccion afribuida (sic.) a cada uno de elios con sujecion a las normas
constitucionales o legales vigentes en cada pais. {...] solamente podria aceptarse

una diferencia de magnitud y no de categoria."®

poseen potestad tributaria originana, al devenir ésta de la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos, ejercida a través del Poder Legisiativo de cada uno de
los ambitos de gobierno; en ese tenor, el municipio, célula basica de la organizacion

politica del Estado mexicano, carece de potestad tributaria, pues como integrante de

*¥ 0Ob. Cit.; p. 333
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la Entidad Federativa, ésta ultima la ejerce a través del Legislativo local. Ademas, el
supuesto de la potestad tributana delegada no cabe al no estar contemplado por la
Constitucion federal tal posibilidad, requisito indispensable para que pueda darse tal

delegacidn, en opinién del maestro Raul Rodriguez Lobato.™

2.1.2 LA COMPETENCIA TRIBUTARIA

De forma paralela a la potestad trbutaria, pero en otro plano aparece la
competencia tributaria. Una vez emitidas las leyes fiscales por el Poder Legislativo
en ejercicio de la potestad tributaria, compete al Poder Ejecutivo la aplicacion de
estas leyes para lograr la recaudacion, administracidn y ejecucién de los tributos, por
lo que el Ejecutivo cuenta con facultades de determinacion, liquidacién, exigibilidad
de pago de contribuciones omitidas a través del procedimiento administr;ativo de
ejecucion, aplicacion de multas por incumplimiento, asi como la aplicacion de los
mismos de acuerdo con el Presupuesto de Egresos; una vez que se hayan
producido 1as diferentes hipotesis normativas, Del plano abstracto en que se ubica la
potestad tributaria, la competencia tributaria es eminentemente practica, pues como
sefiala Giuliani Fonrouge es “... la facultad de ejercitario [el poder tributario] en el

plano material.”

¥ RODRIGUEZ LOBATO, Ral: Derecho Fiscal, Harla; Col. Textos Juridicos Universitarios; México; 1995; p. 132
2 Op. Cit.; p. 335
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El maestro Sergio Francisco De la Garza ilustra perfectamente la competencia
tributaria cuando sefala: "Corresponde al Poder Ejecutivo, en su caracter de
Administracién Fiscal, el determinar o el comprobar cuando se han producido en la
realidad esos hechos o situaciones que generan la obligacion de pagar esas
contribuciones, sefialar o determinar la cuantia de los pagos o bien verificar si las

prestaciones que han realizado se encuentran ajustadas a la ley.™®

Como caracteristicas de la competencia tributaria, a contrario sensu de las
dadas en el caso de la potestad tributaria, se puede sefialar que es concreta, la
competencia tributaria sélo puede revisarse en el plano factico, posterior al poder
tributario, y exclusivamenie en lgs términos sefalados por la ley, prescriptible, el
derecho por parte del Poder Ejecutivo para gjercitar los derechos que como acreedor
le confiere ia ley, esta limitado temporalmente a cinco afos, si no se ejercita en ese
lapso se extinguira la posibilidad juridica de su exigibilidad; renunciable, la facultad
de administrar y recaudar las contribuciones es susceptible de otorgarse a
organismos diferentes de aquelios a quienes primariamente se les atribuyd la

T ~=facultad; y-en-tai-naturaleza el-Servicio de-Administracion=Tributaria es-el-drgano— - -
desconcentrado encargado de la determinacion, fiquidacion y recaudacién de las
‘contribuciones; delegable, la delegacion de la competencia tributaria tiene que ver

con la reglamentacion que se hace de los pormenores de la competencia tributaria,

® Op. CiL; p, 209
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sin que se altere la facultad de concretar la potestad tributaria, siempre que esta

reglamentacion no rebase los limites constitucionales y legales.

Corresponde en principio al Poder Ejecutivo, dentro de la division de poderes
del Estado mexicano, la competencia tributaria, facultad que ha sido delegada al
Servicio de Administracion Tributaria, érgano desconcentrado de la Secretaria de
Hacienda y Crédito Pablico con caracter de autoridad fiscal, que en términos del
Titulo 11l del Codigo Fiscal de la Federacion, cuenta con las facultades y atribuciones

necesarias para lievar a cabo la competencia tributaria.
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2. 2 LA DISTRIBUCION CONSTITUCIONAL DE LA POCTESTAD TRIBUTARIA EN

MEXICC

2. 2.1 EL FEDERALISMO MEXICANO

En México, segun el articulo 40 de la Constitucion Federal, la forma de
gobierno adoptada es la de una republica representativa, democratica y federai. Esta
ultima caracteristica es de suma importancia, ya que en razon del federalismo se
realiza la distribucién de competencias en los tres drdenes que componen el sistema

federal mexicano; el federal, el local y el municipal.

Primeramente se debe conceptuar al regimen federal, tarea que se realizara
de la mano del investigador del Instituto de investigaciones Juridicas Enrique Aguirre
Saldivar, quien en su obra ofrece un amplio panorama del tema. El referido
investigador sefiafa la gran diversidad de conceptos existentes sobre federalismo, no
obstante, todos coinciden en identificarloc como “la unién, alianza o pacto que

celebran diversos sujetos para alcanzar juntos fines comunes y superiores que de

T —— [ e e e

manera aislada no obtendrian.

El régimen federalista es una forma de Estado, cuyas premisas son la
coexistencia de tres ambitos de competencias tanto de gobierno como de

normatividad: federal, estatal y rmunicipal. "Aungue en estricto sentido la férmula

* AGUIRRE SALDIVAR, Enrique; Los refos def Deracho Publico en materia de Federafismo; UN.AM.-.1.J.; México; 1997; p.
113
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federativa se compone de dos elementos: gobiernos estatales (suscriptores del
pacto federal) y gobiemo federal (producto del propio pacto}, el Estado mexicano ha
reconocido como base de su division territorial y de su organizacion politica y
administrativa al municipio libre, razon por la cual se le ha manejado como un tercer
nivel competencial dentro de nuestro régimen federalista. En este sentido, se ha
comentado que lo mas apropiado es hablar de la coexistencia de dos ambitos
jurisdiccionales (federal y estatal) y de tres 6rdenes de gobierno (federacion, estados
y municipios).”® Pero en esa coexistencia no debe existir predominio exacerbado ni
de! gobierno federal ni de los gobiemos locales, so pena de debilitar el conjunto y a
sus integrantes. Para lograr esa coexistencia sin predominio de alguno de los
integrantes de la Federacion es necesaria la descentralizacion, |a cual debe operar
en todos los ambitos de la vida nacional, adn cuando es la de indole politica la mas
significativa en materia de federalisme, pues solo con la distribuciéon nacional,
regional y local del poder es como se alcanza el equilibrio de fuerzas en el Estado
Federal. La coexistercia de diferentes centros de poder requiere necesariamente un
afinado mecanismo que coordine en armonia sus competencias y facultades,
evitando problemas de duplicidad funcional, contradicciones, omisiones o
ambigiedades. De aqui que se hable de facultades expresas, implicitas,
concurrentes, coincidentes 0 supletorias, con las que se pretenden resolver esos

problemas.®

B CARPIZO, Jorge: La Constiuciin Mexicana do 1917, Pomda; Mexico: 1986: p.p. 134 ¥ 135. Cit. en AGUIRRE SALDIVAR,

Enrique; ob. Cit.; p. 74
3 AGUIRRE SALDIVAR, Enrique; Op. Git.; p. p. 73-75. Vid. Infra 2.2.2) La Distribucian de Potestades
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Aguirre Sardivar le otorga las siguientes caracteristicas al sisterna federalista,
para singularizarto de las demds formas de Estado, a saber: el reconocimiento de {a
diversidad, la distribucion del poder, el régimen de competencias, la existencia de
una Constitucion, el desarrollo de un sistema juridico, los mecanismos de control
constitucional, |a definicion territorial, la autonomia de los miembros, la participacion,
cooperacion y coordinacion entre  sus integrantes, el dinamismo y la

descentralizacion.”

Como cbjetivos del Federalismo, el autor referido distingue: alcanzar el
equilibrio de la Union; fortalecer la democracia; garantizar la igualdad entre sus
miembros, asegurar la libertad de sus integrantes; consolidar la unidad; lograr la

seguridad y defensa; favorecer la participacion social con justicia y compromiso.®

El primer Estado con régimen federal lo constituyd Estados Unidos de
Norteamérica, en 1787, como resultado de un proceso historico. En una “imitacién

extralogica”, sefiala el maestro Alfonso Cortina Gutiérrez,® México toma el modelo

nortéamericano con todos sus Elementos; no-obstante-que-la-realidad -perfilaba un -
Estado centralista que aglutinaba el maximo de facultades, y se establece por
primera vez en 1824. Al respecto, el maestro Felipe Tena Ramirez, aceptando la
diferencia histérica de jos Estados Unidos de América, considera que la aplicacion

del modelo federal norteamericano funciond en la realidad mexicana y opina:

I idem. p.p. 77-88, 113
* Ibidem. p.p. 91-95. 113
* CORTINA GUTIERREZ Alfonso; Ciencia Financiara y Dereche Tributario; Tribunal Fiseal de la Federacién; Vol. i) 1981; p. 69
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“Consideramos por nuestra parte que si el federalismo sirve para centralizar poderes
antes dispersos, como acontecié en Estados Unidos, también puede ser utilizado
para descentralizar poderes anteriormente unificados, segin ha sucedido en

Estados originariamente unitarios, como México.™®

Frente a esta postura, se ubica una corriente de pensadores, {entre los que
figuran nombres como José Barragan, Emilio Rabasa, Manuel Gonzalez Oropeza,
Manuel Bartlett Diaz, entre otros) guienes postulan que el federalismo no sélo se
encuentra plasmado en la Constitucion General, sinc también en la historia del
pueblo de México: “Nuestra nacion adoptd el federalismo desde su nacimiento como
Estado soberano en 1824, después de enfrentar fuertes presiones de las provincias
y de tos ayuntamientos que cansados del centralismo politico y econdmico colonial
exigian su libertad y autogobierno”, refiere Manuel Gonzalez Oropeza en Ef

Federalismo®

Asi como en su momento histérico se justificd el centralismo, la realidad
histdrica actual precisa Ja aplicacion de un federalismo real, flexible de cooperacion,
coordinacién y concertacion, acotado por “... mecanismos que permitan mantener el
control de recursos, funciones y Servicios, sc pena de propiciar vacios de poder,
anarquia y, aan mas grave, la disolucion de la unidad nacional”. El replanteamiento

que se desea del federalismo no significa fortatecer los Estados-miembros en

“ TENA RAMIREZ, Felipe; Derecho Constitucional Mexicano; Porriia; México: 1998 p. 108
1 Cit. en AGUIRRE SALDIVAR, Eawique; Ob. Cit.; p. 98
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detrimento del Poder central. Este proceso debe ser equilibrado, integral, mesurado
y de largo alcance. La descentralizacion debe tomar en cuenta la calidad y
capacidad de los sujetos depositarios de esa descentralizacion, y estos seran los

parametros que marquen en qué medida se realizara tal descentralizacion.

Mas alla de las razones que llevaron al pueblo mexicano a constituirse en un
Estado Federal, bien por imitacion o como resultado de un proceso historico, se hace
necesario un replanteamiento de la idea de unidad que envuelve el Federalismo con
la intencién de alcanzar fines comunes, puesto que el desarrollo de los hechos
histéricos actuales demuestran ia alteracion de una de sus caracteristicas
esenciales: la igualdad entre el todo vy las partes integrantes, igualdad que sélo se
logra con el equilibric de las fuerzas, desapareciendo la preeminencia que

actualmente existe por parte de ta Federacion.

Uno de los aspeclus que permite acabar con dicho predominio para lograr asi
un verdadero federalismo es el aspecto econdmico, a través de la asignacion
~ Tequilibrada de recursos a los tres-6rdenes-de ‘gobiemo- sin-permitir 1a-supremacia-de—. — -
alguno de ellos. En esta tarea, la distribucion de competencias federales y estatales
en materia de ingresos y egresos y la coordinacion fiscal intergubernamental con

equidad y eficiencia son los mecanismos idénecs, de aqui la importancia del estudio

*2 AGUIRRE SALDIVAR, Enrique; ob. Cit.; p.p. 104-112
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de la distribucion de la potestad tributaria entre la Federacidon y las entidades

federativas, sin olvidarse en esta ocasién del municipio.

2.2.2 LADISTRIBUCION DE POTESTADES

La coexistencia de la Federacién y los Estados-miembros, cada uno en su
ambito, sin preeminencia de ninguna de las pares, y respetando la autonomia de
cada una de ellas es lo que distingue al sistema federal; he aqui la importancia de un
sistema de distribucion de facultades acordes con estos principios para lograr asi un

Estado Federal fuerte.

Las distintas facultades que se consignan a cada uno de los tres 6rdenes de
gobierno (Federacion, Entidades Federativas y Municipios) se encuentran en la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, Unico ordenamiento al que
se encuentran subordinados tanto la Federacidn como los Estados-miembros. Estas

facultades, generalmente se clasifican en:

A). Facultades expresas o explicitas. Son aquellas facultades literalmente
establecidas por la Constitucion a uno o varios érganos de gobiermne, por lo que

representan un perfil ortodexo y rigido del federalismo.® Son precisamente estas

3 AGUIRRE SALDIVAR, Enrique; ob. Cit; p. 122
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facultades las que sirven de base al! principic de distribucidon de competencias
previsto por el articulo 124 constitucional, que establece que las facultades no
sehaladas expresamente a favor de la Federacion, se entienden reservadas a los

estados, es decir, son excluyentes.

B). Facultades implicitas. "Son aquellas facultades potencialmente
encomendadas a una autoridad; son los medios de valor instrumental necesarios
para poder ejercer las facultades explicitas: ain cuando no estdn otorgadas
expresamente, se deja abierta la posibilidad de que en el futuro, de creerse
necesario, se le puedan atribuir.” El articulo 73 fraccion XXX de la Constitucion

general contempla las facuitades implicitas.

Felipe Tena Ramirez menciona los requisitos necesarios para justificar el

otorgamiento de una facultad implicita, y estos son;

“1°., La existencia de una facultad explicita, gue por si sola no podria ejercerse; 2%, La

= "= Trelacién de'medio necesario respecto a-fin, entre-fa: facultad-implicite.y_el. ejercicio de_ . __ __

la facultad explicita, de suerte que sin la primera no podria alcanzarse el uso de la
segunda; 3°, El reconocimiento por el Congreso de la Union de la necesidad de la
facultad implicita y su otorgamiento por el mismo Congreso al poder que de ella
necesita, El primer requisito engendra la consecuencia de que la facultad implicita no
es autdnoma, pues depende de una facultad principal, a la que esta subordinada y sin

la cual no existiria.

* Ibidem,
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"El segundo requisito presupone que la facultad explicita quedaria indtil, estéril, en
calidad de letra muerta, si su ejercicio no se actualizara por medio de ia facultad

implicita; de aqui surge la relacion de necesidad entre una y otra.

“El tercer requisilo significa que ni el Poder ejecutivo ni el judicial pueden conferirse a
sl mismos las facultades indispensables para emplear las que la Constitucion les
concede, pues tienen que recibirlas del Poder legistativo; en cambio, este Poder no
so6lo otorga a los ofros dos 1as facullades implicitas, si no que también se las da a si

mismo" 45

Enrique Aguirre Saldivar atribuye a las facultades implicitas el fendmeno de
extensién federal en todo el mundo, fenomeno que también se ha presentado en

México, en menoscabo de los ambitos estatales.

C). Facultades exclusivas. Estas son atribuidas anicamente a un determinado
c')rgaho del Estado, sin que sean compartidas con otro u ofros. A guisa, la
Constitucion Federal otorga facultades exclusivas a favor del Congreso de la Union

en el articulo 73.

D). Facultades concurrentes. Son aquéllas que aungue corresponden
constitucionatmente a la Federacién, son asumidas circunstancialmente por los

estados, en virtud de que el gobierno federal no las ejerce. En la sentencia emitida

“0b. Cit; p, 116
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por la Suprema Corte de Justicia de la Nacion en el amparo en revision 137/95 se
sefiala que "... las facultades concurrentes, que suponen el gjercicio por parte de log
estados, de facultades otorgadas a la Federacion, siempre que no constituyan
facultad exclusiva o no sean facultades prohibidas a los Estades, y no hayan sido
ejercidas por la Federacion; se trata de facultades sucesivas y supletorias y, en caso
de que la Federacion las ejerza, la actividad estatal queda abrogada por virfud de

ese gjercicio.™®

Esta concurrencia se justifica en razon de que los estados-miembros al signar
el Pacto Federal delegaron a la Federacion determinadas atribuciones, por 1o que si
ésta no hace uso de ellas los estados podran reasumirlas y asi satisfacer las

necesidades locales en tanto la Federacion se ocupa de su atencion.*”

Sobre estas facultades Agquirre Saldivar opina que en México han sido
desvirtuadas, confundidas y desaprovechadas en virtud de que sin mayor técnica

competencial se les ha comparado con las facultades coincidentes, y casi no se han

‘¢ SUPREMA CORTE DE JUSTICIA DE LA NACION; Distribucién Constitucional do Competoncias para Decretar Impuastos!
Serie Debates Pleno; México; 1999; p. 118

7 TENA RAMIREZ, Felipe; Ob. Cit.; p.122

“® AGUIRRE SALDIVAR, Enrique; Ob. Git.: p, 127
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E). Facultades coincidentes. Son las facultades que comparten tanto la
Federacidon como los estados sobre 1a misma materia, por lo que ambas instancias

actiian en ellas simultaneamente.

F). Facultades residuales. Son las facultades reservadas a los estados
miembros de {a Federacion como resultado del sistema de divisién de competencias
adoptado por el Estado Mexicano en ¢! gue, por exclusidn, todas las facultades que
no estan expresamente concedidas a la Federacion, se entienden reservadas a los

estados (articulo 124 constitucional).*

2.2.2.1 POTESTAD TRIBUTARIA FEDERAL

La Federacion es resultado del Pacto Federal entre los estados miembros. En
principic le comresponde exclusivamente imponer contribuciones sobre aquellas

materias que expresamente le confiere la Constitucion General.

Las facultades expresas en favor de la Federacién en materia tributaria ias
sefiala el articulo 73 fraccion XXIX-A constitucional, que concede al Congréso de la

Unidn la facultad exclusiva de imponer contribuciones sobre las siguientes materias:

“° ldem.; p. 128
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A). Comercio exterior, comprendiendo tanto la importacion como la

exportacion.

B). Aprovechamiento y expiotacion de los recursos naturales comprendidos en
los parrafos 4° y 5° del articulo 27 constitucional, mineria y petrdleo,

respectivamente.

C). Instituciones de crédito y sociedades de seguros.
D). Servicios publicos concesionados o explotados directamente por la

Federacion.

E). Impuestos especiales sobre energia eléctrica, produccidn y consumo de
tabacos labrados, gasolina y otros productos derivados del petroleo, cerillos y
fdsforos, aguamiel y productos derivados de su fermentacion, explotacion forestal y
produccion y consumo de cerveza.

~ T T Erarticulo'enTcomento resultd-de ta-reforma-a-la-Constitucion. federal-en 1942, __
salvo los impuestos especiales a la produccion y consumo de cerveza, los que se

agregaron en virtud de una reforma constitucional en el afio de 1249,

Ef maestro Emesto Flores Zavala opina respecto a esta enumeracion de
facultades exclusivas asignadas a la Federacion que “La reforma a la fraccion XXIX

del articulo 73 constitucional sélo significa que esos gravamenes son exclusivos del
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Poder Federal y que no puede admitirse la concurrencia de los estados [...] v la
intencion que se persigue es sdlo la de dar competencia exclusiva a la Federacion
para gravar esas fuenles con exclusion de los estados; pero de ninguna manera se
pretendid que esos impuestos fueran los (nicos que la Federacidn pudiera
establecer, pues no es posible admitir que serian suficientes para cubrir sus

necesidades..."®

Las facultades exclusivas que tiene asignadas la Federacion se localizan en el
articulo 117 fracciones Ill, IV, V, VI y VII. Su exclusividad se concluye en razén dei
principio de exclusion contenido en el articulo 124 constitucional, al encontrarse
prohibidas para las entidades federativas el hacer uso de ellas. El articulo referido

sefala:

Articulo 117. Los Estados no pueden, en ningun caso:

i1, Acurfiar moneda, emitir papel moneda, estampillas, ni papel sellado;

V. Gravar el trdnsito de personas o cosas que atraviesen su territorio;

V. Prohibir ni gravar, directa ni indirectamente, 1a entrada a su territorio, ni la salida de
él, a ninguna mercancia nacional o extranjera;

VI, Gravar la circulacién ni el consumo de efectos nacionales o extranjeros, con
impuestos o derechos cuya exencién se efectia por aduanas locales, requiera
inspeccion o registro de bullos, o exija documentacion que acompaie la mercancia;
Vil. Expedir, ni maniener en vigor leyes o disposiciones fiscales que importen

diferencias de impuesto o requisitos por razén de la procedencia de mercancias

® FLORES ZAVALA, Emesto; Finanzas Publicas Mexicanas; Porria; México; 1991; p. 369
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nacionales o extranjeras, ya sea que estas diferencias se establezcan respeclo de la
produccidn similar de la localidad, o ya entre producciones semejantes de distinta

procedencia.

Todas las prohibiciones enumeradas tienden a proscribir tanto la emision de
billetes y monedas, las estampillas y papel sellado, asi como los tributos

alcabalatorios.

El ariculo 73 fraccion X de la Constitucion General otorga ia facultad
exclusiva al Congreso de la Unidon para legislar en toda la Repulblica sobre
hidrecarbures, mineria, industria cinematografica, comercio, juegos con apuestas y
sorteos, intermediacién y servicios financieros, energia eléctrica y nuclear, y para
expedir las leyes del trabajo reglamentarias del articulo 123. Esta disposicion ha sido
el centro de largas discusiones en tomo a si la facultad de legislar incluye la de
gravar estas materias, o bien se trata de facultades diferentes. La relevancia que
tiene una u otra postura se pone de manifiesto al momento de decidir si ésta es una

facultad exclusiva de la Federacion o bien pueden concurrir las entidades federativas

en ella.
Tanto el constitucionalista Felipe Tena Ramirez como el fiscalista Ernesto
Flores Zavala consideran que la facultad legislativa (facultad general) engloba la

actividad de imponer tributos (facultad especial), pues si las contribuciones, por

virtud del principio de legalidad, deben estar contenidas exclusivamente en una ley, y
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la facultad de legislar pertenece al Congreso de la Union exclusivamente, sélo 1a
Federacion podra gravar estas areas dado que cualquier tributo que se imponga
debera estar contenido en una ley. Asi, si un estado impone contribuciones sobre
alguna de las materias sefialadas en la fraccion X del articulo 73, debe reputarse

inconstituciona!

Ademas, como segundo argumento Felipe Tena Ramirez sostiene que la
justificacion de la exciusividad de la Federacién se puede hallar en el ejercicio de las
facultades implicitas “... porque si la Constitucion olorga al Congreso la facultad
exclusiva para legislar sobre determinada materia, el Congreso debe tener la
facultad implicita de gravar esa materia con exclusion de los Estados, pues de otro
modo éstos podrian hacer nugatoria aquella facultad, al gravar con impuestos

excesivos los bienes sobre los cuales se ejercita.”?

En la postura opuesta se encuentra al maestro Sergio Francisco De la Garza y
a un connotado constitucionalista, Jorge Carpizo, quienes argumentan que la
facultad para legislar en las materias contenidas en la fraccion X del articulo 73
constitucional no incluye la relativa a su gravamen en forma exclusiva, pues son
facultades distintas, una relativa a su regulacion y reglamentacion y la otra a la del
establecimiento de contribuciones con el fin de obtener los ingresos suficientes para

sufragar el gasto publico.

5! Conf. TENA RAMIREZ, Felipe: Ob. Cit.; p. 331-333 y FLORES ZAVALA, Eresto; Ob, Cit.; paragrafo 305
52 (b, Cit.; p. 332
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Esta disyuntiva que entre los doctrinarios tiene lugar, también se presenta en
los criterios guardados por el Poder Judicial en torno a la interpretacion que debe

darsele al articulo 73 fraccion X de ia Constitucion Federal.

En el seno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién se discutid este tema
a propdsito del amparo en revision 137/95, en el que la quejosa dernando el amparo
y proteccion de la Justicia Federal en contra de actos del Congreso Local del Estado
de Guerrero y otras autoridades al establecer un impuesto que gravaba la
celebracion de loterias, rifas y sorteos y 1os premios correspondientes, invadiendo la
esfera de competencia de |a autoridad federal. Resulta interesante que el proyecto
de sentencia, cuya resolucién fue en el sentido de que la facultad que otorga i
articulo 73 fraccion X de fa Constitucion Federal para legislar en las materias a que
alude es exclusiva del Congreso de la Unién, haya sido aprobado por seis votos
contra cinco, minoria que emitid voto particular, lo que pone de manifiesto lo
controvertido del tema. La opinidn mayortaria sustento la resolucién emitida en las

siguientes consideraciones:

A). Debe efectuarse una interpretacién literal de los articulos 73, fraccion X, y
124 constitucionales, dada la claridad de su texto, y no de manera integral, pues
hacerlo implicaria permitir al intérprete crear figuras que el Constituyente no
establecio, sembrando inseguridad juridica y facilitando el incumplimiento, total o

parcial, de ta Constitucion.
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B). La facultad que otorga el articulo 73 fraccion X de la Constitucion federal
para legislar en las materias a que alude es exclusiva del Congreso de la Union y
abarca todos y cada uno de los aspectos relacionados con ellas, incluyendo lo
relativo a las contribuciones, ya que al disponer que tiene facultad para legislar en
toda la Republica sobre las materias que cita, le otorga una facultad genérica, en la

que no distingue ni limita.

C). Es incorrecto que en fratandose de la facultad para establecer
contribuciones, respecto de las materias a que alude esta fraccion, resulten
facultades concurrentes entre la Federacion y los estados, ya que del andlisis de las
disposiciones constitucionales se infiere que el articulo 124 constitucional establece
un régimen de facultades expresas, por lo que cualquiera de ellas debe estar
expresamente concedida para que pueda ejercerse y en ningidn lugar de la
Constitucion se establece de esa forma dicha concurrencia. De aceptarse que los
estados pueden establecer tales contribuciones se estaria creando una nueva
facultad constitucional: aquella que conceda la Suprema Corte de Justicia de la

Nacién.

D). El hecho de que se haya establecido en el articule 73 fraccion XXIX, de la
Ley fundamental que el Congreso de la Unidn tiene facultad para establecer
contribuciones, no significa que Unicamente respeclo de las materias que se listan
en dicha fraccién puedan hacerlo, y no asi por lo que respecta a las que se sefalan

en ia fraccion X del mismo ordenamiento legal, toda vez que el establecimiento de la
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fraccion XXiX obedece sélo a que el legislador estimé importante que respecto de
estas contribuciones en especial se diera una pardicipacion a las entidades

federativas y respecto de una de ellas se redistribuyera a su vez de los estados a los

municipios.

E). De aceptarse que los estados tienen facultad para establecer
contribuciones por virtud del articulo 73 fraccidn X constitucional, se atentaria contra
el principio de legalidad tributaria que exige que el ente publico que cuenta con
facultades legislativas sea el sujeto activo de la relacion tributaria, ya que si un
tributo solo puede establecerse por medic de leyes y si a la Federacion se le
concedid esta facultad para legislar, dentro de la cual va incluida la facultad de
imponer tributos sobre esas materias, es obvio que sélo ella puede expedir las leyes

correspondientes.

Por su parte, ia mingria, en su voto particular, manifesté diverso criterio, en el

que refutaba lo siguiente:

A). Al no ser claro el limite entre las facultades de los estados y las de la
Federacion en materia tributaria, para delimitario no debe atenderse en exclusiva a
las atribuciones establecidas de modo genérico en la Constitucion a favor de la
legislacién federal, sino que la labor de determinacion de tates cuestiones debe
descansar en una interpretacidn sisternatica e integradora de ios preceptos de la ley

fundamental aplicables al entorno impositivo, que permitan llevar a cabo una labor
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interpretativa que conduzca a una solucidn coherente con el sistema federal

mexicano.

B). El hecho de que, por un lado, la fraccion X del articulo 73 constitucional,
sefale las facultades del Congreso de la Unibn para legislar en determinadas
materias y, por otro, la fraccion XXIX de dicho numeral aluda expresamente a la
facultad de aquel para establecer contribuciones sobre ciertos rubros, lleva a inferir
que no existe la intencidn del Constituyente de establecer dos apartados distintos
para regular una misma situacion juridica, pues de haber sido esa la intencion,
resulta ocioso que se reiterara o estableciera dicha facultad en diversa fraccion o
apartado del propio texto constitucional. La facultad para legislar sobre las materias
que establece la fraccion X del articulo 73 constitucional, se refirid a los aspectos
que conforman la regulacion sustantiva, empero no le otorgd la facultad exclusiva de
imponer contribuciones, sélo asi cobra sentido que méas adelante en la fraccion XXIX

estableciera un régimen especial a favor del erario federal.

C). El articulo 31 fraccion IV de la Constitucion establece la obligacion de
contribuir a los gastos publicos de la Federacion, estados y municipios, y ello supone
la posibilidad de que las autoridades de cada uno de ellos se encuentre en aptitud de
fijar y percibir las contribuciones necesarias para satisfacer los gastos publicos

relativos.
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D). Dentro de las prohibiciones absclutas que se consagran de manera
expresa en la Constitucion para que los estados puedan establecer gravamenes en
ciertas materias, no se encuentra prohibida ni condicionada la facultad de gravar las

materias sefialadas en el articulo 73 fraccion X de 1a Constitucion.

E). No puede existir una aplicacion indiscriminada del articulo 124
constitucional, dado que ello haria imposible la existencia de facultades implicitas vy
concurrentes, por ser claro que ni las primeras ni las segundas son resetvadas

expresamente a la Federacion.

F). No existe en la Constitucién Federal ningun precepto que disponga que
sé6lo existen facultades concurrentes cuando ellas esten expresamente consagradas

en el texto constitucional.

G). Si se acepta que las facultades conferidas por el articulo 73 fraccion X

constitucional son de aplicacion exclusiva para la Federacion, los estados quedarian

propiamente sin ninguna capacidad para imponer tributos en todas-las-materias-a —-

que alude el mencionado precepto, con la consiguiente privacion de ingresos.

Con las facultades expresas y exclusivas que la Constitucién Politica de los
Estados Unidos Mexicanos confiere a favor de la Federacion, no se agota el poder
tributario de ésta, pues las facultades referidas sélo indican que los estados no

pueden participar de éstas. El articulo 73 fraccién VIl otorga a la Federacion un
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poder tributario ilimitado en tanto que se requiera para cubrir el Presupuesto, al

sefalar:

Articulo 73. El Congreso tiene facultad:

VII. Para imponer las confribuciones necesarias a cubsir el presupuesto;

A fa luz de esta disposicidn la Federacion podra incluso imponer
contribuciones sobre aquellas materias que los estados hayan gravado al no
encontrarse prohibidas para ellos ni sefialadas como facultad expresa o exclusiva de
ta Federacidn, dando lugar a las facultades coincidentes entre estos dos ambitos de

gobierno.

La ultima disposicion en estudio, y que fortalece alin mas el poder tributario
federal es el articulo 73 fraccion XXX de la Constitucion Federal, origen de las
ilamadas facultades implicitas, que le permite a la Federacién arrogarse nuevas

atribuciones legislativas en materia no sélo tributaria. La fraccion en comento refiere:

Articulo 73. El Congreso tiene facultad:
XXX. Para expedir todas las leyes que sean necesarias, a objeto de hacer efectivas
las facultades anteriores y a todas las otras concedidas por esta Constitucion a los

Poderes de la Unidn.

Se atribuye a esta clase de facultades el predominio de la Federacion sobre

las entidades que conforman ésta.
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2.2.2.2 POTESTAD TRIBUTARIA DE LAS ENTIDADES FEDERATIVAS

Los dos preceptos constitucionales mas importantes en materia tributaria para
las Entidades Federativas son los articulos 40 y 124. El primero de ellos les otorga el

poder tributario, al sefalar:

Articulo 40. Es voluntad del pueblc mexicano constiluirse en una Republica
representativa, democratica, federal, compuesta de Estados libres y soberanos en

todo lo concerniente a su régimen interior...,

Por virtud de esta potestad tributaria los estados imponen las contribuciones
necesarias para cubrir l0s gastos publicos en sus respectivas competencias. Ahora
bien, ese poder tributario esta sujeto al principio consignado en el articulo 124
constitucional, por el que podran imponer contribuciones sobre todas aquellas
materias que no estén expresamente asignadas a la Federacidn, de lo que se
concluye que los estados concurren con la Federacion en un poder tributario

general, al poder gravar todas las fuentes tanto por ésta como por aquellos, una vez

excluidos los campos ex

ésta, ya por representar una prohibicién expresa para los estados. Al respecto,

“

Flores Zavala opina: “... fuera de las prohibiciones constitucionales, los Estados
pueden libremente establecer los impuestos que estimen necesarios sin que ley

federal aiguna pueda establecer cortapisas o limitaciones”.%

8 ZAVALA FLORES, Emesto; Ob. Git. : p. 3N

clusivos de la Federacion ya por ser facultades exprésas de — =
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2.2.2. 3 AUSENCIA DE POTESTAD TRIBUTARIA MUNICIPAL

Et municipio libre es la base de la division territorial y de la organizacion
politica y administrativa de los Estados federados, sefiala la Constitucion Politica de

los Estados Unidos Mexicanos en su articulo 115.

Al igual que las entidades federativas, los municipios resultan una forma de
descentralizacion dentro del régimen federal del Estado Mexicano, pero a diferencia
de las entidades federativas, el Municipio no puede otorgarse su propia ley, lo que
significa que carecen de autonomia, la cual se encuentra en manos del gobierng
estatal, pues a éste corresponde, a través de la ley local, fijar las condiciones que

han de satisfacer al Municipio.

Durante e! Constituyente de Querétaro Venustiano Carranza proyectd el
establecimiento de la autonomia municipal, para lo cual, en opinion unanime del
Constituyente, requeriase de otorgarie también la autonomia financiera. La discusion
se centrd en como asegurar al Municipio los recursos propios y suficientes para
asegurar dicha autonomia. El primer dictamen, refiere el maestro Tena Ramirez,™
atribuia al Municipio 1a recaudacion de todos los impuestos para después distribuirlos
con el estado;, el proyecto se rechazd dado lo inadecuado que resultaba la

subordinacion de la administracion de las entidades federativas a la recaudacion

5 TENA RAMIREZ, Felipe; Ob. Cit.; p.p. 151-153
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municipal. En los posteriores debates se presentaron varias propuestas, siendoe la
mas sensata la de los Diputados Machorro Narvaez y Arturo Méndez, al clasificar
concretamente los ingresos que debian corresponder a los municipios. Finalmente,
la propuesta que se aceptd fue la presentada por el Diputado Ugarte, que sefialaba:
*... los municipios administraran libremente su hacienda, la cual se formara de las
contribuciones que sefalen [as legislaturas de los Estados y que, en todo caso,
seran las suficientes para atender a sus necesidades™; propuesta que hace
participe al municipio de los ingresos de los estados, adoleciendo del mismo defecto
que el primer dictamen, al no sefalar especificamente las fuentes impositivas que
corresponden al municipio; “De este modo la autonomia financiera, y con ella la
libertad municipal, han quedado a merced de la legislatura y del ejecutivo, que de
acuerdo con su conveniencia politica pueden aumentar o disminuir los recursos

municipales™.*

Asi, los municipios carecen de potestad tributaria, por lo que estan impedidos

para imponer contribuciones, pues es la Entidad federativa quien la ejerce

exclusivamente a favor del Municipio, Onico facultadd para Su Tecaudacién,-de-

acuerdo con lo que dispone el articulo 115, Base IV.

La hacienda municipal esta compuesta por:

* Diario de Debates del Constituyente de 1917; T, Il; p. T08. Cit. en TENA RAMIREZ, Felipe; Ob, Cit.; p. 152
% TENA RAMIREZ, Felipe: Ob. Cit.; p. 153



47

A). Contribuciones que establezcan los Estados sobre la propiedad

inmobitiaria.

B). Participaciones federales a los municipios en el rendimientc de los
impuestos especiales, con arreglo a las bases, montos v plazos que anualmente se

determinen por las legislaturas de los estados.

C). Los ingresos derivados de la prestacion de servicios publicos, que somn:
agua potable y alcantarillado, alumbrado publico, limpia, mercados y centrales de
abasto, panteones, rastro, calles, parques y jardines, seguridad puablica y transito y

los demas que las legislaturas establezcan a su favor.

Este es el panorama financiero que presentan los municipios: una carencia de
autonomia financiera que impide su libertad, y consecuentemente limita su desarrollo
integral, panorama que denota claramente lo que el maestro Felipe Tena Ramirez
sefialaba: han quedado a merced de las legislaturas locales y el ejecutivo. Bajo este
esquema hacendario jamas se lograra el tan deseado Municipio libre. Es necesario
otorgarles el poder fributarioc a los municipios sobre, incluso, este sector que

constitucionalmente ya se le ha otorgado a su competencia tributaria.
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2.3 LIMITES CONSTITUCIONALES A LAS CONTRIBUCIONES

La potestad tributaria tiene como elementos esenciales la abstraccion, la
indelegabilidad, la irrenunciabilidad y la permanencia. Los limites de este poder
tributario, que no es omnimodo ni omnipotente, se encuentran en la misma fuente
que ie da origen: la Constitucion, La justificacidon de tales limites constitucionales se
haya en la necesidad de sujetar a las autoridades a un estado de derecho, evitando

asi abusos y arbitrariedades en la aplicacion de contribuciones.

En México, el articulo 31, fraccién (V, de la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos establece los limites a las contribuciones, al imponer a
los mexicanos ia obligacion de contribuir para los gastos publicos de la manera
proporcional y equitativa que dispongan las leyes. Es precisamente en esta fraccion

donde se encuentran las limitaciones impuestas a las contribuciones, las cuales son;

A). La proporcionalidad y equidad,

B).'g_u vinéuﬁdﬁiﬁ?)ﬁ_e!_@ﬁtb’p’ﬂ'biiéo,:‘:'*— e — e
C). La generalidad, y

D). La legalidad.
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2.3.1 PROPORCIONALIDAD Y EQUIDAD DE LAS CONTRIBUCIONES

Toda contribucion debe ser proporcional vy equitativa; al respecto, la primera
discusidn que surge es si se frata de una sola garantia que comprende ambos
aspectos o, por el contrario, hay que darles un trato diferenciado. La mayoria de los
destacados fiscalistas considera que es indebida la diferenciacién que se hace al

sefalar por un lado el principio de equidad y por otro la proporcionalidad.

Servando J. Garza expresa: “Es preciso examinar los conceptos de
proporcionalidad y equidad con objeto de determinar si son expresiones de
contenido coincidente o de conceptos contrarios y excluyentes. [...] Algunas veces
este concepto [la proporcionalidad en materia tributaria)] sélo puede comprenderse
en su sentido matematico [...]. Una intuicion de justicia nos anuncia de inmediato que
la cuota debe ser fijada (proporcional) en relacion con la categoria o volumen del
objeto gravado (el ingreso o monto de la produccion). La doctrina reserva este
vocablo para la cuota constituida por un porcentaje fijo. Este criterio de justicia
expresado en la proporcionalidad de los impueslos indirectos no puede ser aplicable
para un impuesto difecto [...]. La proporcionalidad en los impuestos directos se
transforma de férmula mateméatica de la cuota sobre el objeto gravado, en
proporcionalidad subjetiva, es decir, en la nivelacion dei sacrificioc que se realiza
mediante la tarifa progresiva. Puesto que la proporcionalidad se sustenta en un
conceplto de justicia, debemos concluir que coinciden con el de equidad. En el

precepto constitucional encontramos la exigencia de justicia en materia tributaria
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acentuada mediante una expresidn pleondsmica por su idéntico contenido
conceptual [...]. Otra razén viene a corroborar lo expuesto: Si esos dos conceplos
(proporcionalidad y equidad) a los cuales debe ajustarse simultaneamente toda ley
tributaria del Congreso (fraccion vV del articulo 31 constitucional) fueran
contradictorios 0 excluyentes, ninguna ley podria ajustarse simultineamente a
ambos porque su adecuacidn a uno implicaria desajuste al otro y la fraccion

constitucional liga los adjetivos mediante la conjuncién copulativa.™

Flores Zavala, por su parte opina: “Con la expresidn 'proporcional y equitativa’
sblo se busca la justicia de los impuestos. Ahora bien, este principio, dijimos
nosotros, requiere de la realizacion de dos principios: el de generalidad y el de
uniformidad, es decir, que todos los que tienen una capacidad contributiva paguen
algtin impuesto y que éste represente para todos el minimo de sacrificio posible[...).
El principic de generalidad, dijimos, no significa que todos deben pagar todos los
impuestos, sino que todos fos que tienen capacidad contributiva paguen algin
impuesto. Sin embargo, este principio puede también aplicarse a cada impuesto
impuesto debe gravar a todos aquellos individuos cuya situacién coincida con la que
la ley sefiala como hecho generador del crédito fiscal, sin excepciones. El principio
de uniformidad significa que los impuestos que integren un sistema impositivo deben

gravar en tal forma, que representen, para todos los que deban contribuir a los

" GARZA, Servando J: Las Garantias Constitucionalas en el Derecho Tributario Mexicano; Editorial Cultura T.G.. S.A. México;
1949;p, 70

~ Tindividuaimente-considerado- y-entonces-debe-interpretarse.en.el_sentido de_que el _



51

gastos publicos, igual sacrificio minimo; pero también se puede aplicar a una ley
impositiva aislada, y entonces debe entenderse en el sentido que todos aguelios
cuya situacion, generadora de crédito fiscal sea igual, sean tratados por igual; esta
igualdad en la situacion generadora, debe entenderse en los términos mas

estrictos..."™®

Entre quienes defienden ia postura contraria esta el ex-Ministro de la Suprema
Corte de Justicia de la Nacién, José Rivera Pérez Campos, quien considera, a
diferencia de S. J. Garza, que “no existe redundancia en el precepto constitucional.
El requisito de equidad significa que debe ser universal, de tal manera que si
adolece de faita de generalidad, que es un requisito juridico, la ley es inequitativa.
Por otro lado, el requisito de proporcionalidad mira a l1a economicidad de! impuesto.
No es proporcional la carga que agote la fuente impositiva, aquellas que sus gastos
de recaudacion sean mayores que la recaudacion misma; la proporcidn ha de
contemplar todo el panorama de la economia del Estado; de la economia de la
colectividad. Que 1a proporcién se ha de establecer en relacion de unas fuentes
impositivas frente a otras. Critica que la Suprema Corte de Justicia de la Nacién haya
caido en una tautologia al definir que el impuesto no debe ser exorbitante ni ruinoso,

lo que significa eludir el problema.™

5 FLORES ZAVALA, Ernesto; ab. Cit.; paragrafo179
# Cit. en DE LA GARZA, Sergio Francisco; Ob. Cit.: p. 271
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Emilio Margain Manautou tambien considera que “... son dos conceptos y no
uno solo los que contienen las palabras proporcional y equitativa. Que un tributo sea
proporcional, significa que comprenda por tgual, de la misma manera, a todos
aquellos individuos que se encuentran colocados en la misma situacion o
circunstancia; que sea equitativo, significa que el impacto del tributo sea el mismo

para todos los comprendidos en la misma situacion.™

El maestro Sergio Francisco De la Garza, por su parte, sin caer en la
discusion de la unidad o division de conceptos, opina que la Constitucion general
exige que sea en las feyes fributarias en las que se deben establecer la
proporcicnalidad y la equidad; no puede darse una formula general en cuanto a lo
que ha de entenderse por proporcionalidad y equidad, sino debe ser el Poder
Judicial quien lo defina jurisprudencialmente; los requisitos de proporcionalidad y
equidad deben distinguirse entre los diferentes tributos, pues han de aplicarse en
forma diferente.’
~ 7 'La propércionalidad—yia “equidad-son=-dos requisitos: -que- en -su.-conjunto- _ . ._
pretenden la justicia tributaria; no deben verse como sinonimas ni mucho menocs
como contradictorias, sino conjuntamente, pues se complementan, no se excluyen,
puesto que ta proporcionalidad de una contribucion esta en relacién a la capacidad

contributiva de los sujetos contribuyentes, asi deberan fijarse gravdmenes mas altos

% Cit. en DE LA GARZA, Sergio Francisco; Ob, Cit.; p. 272
! DE LA GARZA, Sergio Frangisco; Ob. Cit.; p. 272-273
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a quien mas tiene y mas bajos a quien menos tieng; en tanto que 1a equidad mira a
un trato juridicamente igual a todos aquellos que se hallen en la misma situacion

factica, aplicandoles la misma norma.

2.3. 2 VINCULACION CON EL GASTO PUBLICO

El destino de las contribuciones al gasto publico es un requisito de validez
constitucional de los tributos, de acuerdo con jurisprudencia definida por ta Suprema

Corte de Justicia de la Nacion.®

E} primer problema a resolver es la ausencia de un concepto de gasto publico;
ante tal omision, tanto fa doctrina como la jurisprudencia han debido interpretar el

texto constitucional y asi aclarar esta laguna.

Jurisprudencialmente, la Sala Auxiliar, en el Informe de Actividades de 1969,
pagina 29, en la tesis con el rubro "GASTO PUBLICO, NATURALEZA
CONSTITUCIONAL DEL" en la parte conducente sefiala: “El concepto material del
gasto pablico estriba en el destino de un impuesto para la realizacién de una funcian
publica especifica o general, al través de la erogacion que realice la Federacion

directamente © por conducto del organismo descentralizado encargado al respecto.

%2 {id. IMPUESTOS, ELEMENTOS ESENCIALES DE LOS. DEBEN ESTAR CONSINADOS EXPRESAMENTE EN LA LEY,
putlicada en el Apéndice1917-1988, Primera Parte, Pleno, tesis 80, pagina 146.
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Formalmente, este concepto de gasto plblico se da, cuando en el Presupuesto de
Egresos de la Nacidén, esta prescrita fa partida, [...} a cuya satisfaccion esta
destinado el impuesto aprobado por el Congreso de la Union en los términos

prescritos por fa fraccion VIl del articulo 73 de la Carta General de la Republica.”

Emilic Margain, a partir del analisis constitucional en torno a la actividad
financiera del Estado elabora la siguiente definicion de gasto puiblico: “Por gasto
publico se entiende toda erogacion hecha por el Estado a través de su
administracién activa, destinada a satisfacer las funciones de sus entidades, en los
términos previstos en el Presupuesto.”™ Asi, todo aquello que se encuentra
consignado en el Presupuesto de Egresos se reputa gasto piblico, pues en funcién
de éste es que se aprueba la Ley de Ingresos, vinculando cualquier cobro en
concepto de contribucion que haga el Estado al destino que constitucionalmente
deben tener dichos tributos: gasto puablico. Limitar 1as contribuciones a cubrir éste,

entendiendc por tal las erogaciones que cubren las necesidades colectivas

impartan un retroceso puesto que la accidén del Estado es ahora tan amplia que

= 7 — —determina erogaciones:que exceden del.cuadro tradicional del gasto pablico.”™

El gasto piblico esta sujeto a dos condiciones: una formal y una material. La
primera se refiere a la necesidad de estar consignada en el Presupuestos de

Egresos la erogacion correspondiente, en tanto que la segunda condicion se cubre

& Cit. en RODRIGUEZ LOBATO, Radl; Ob, Git.; p. 105
™ GIULIANI FONROUGE, Carlos M. Op. Cit.; p. 315.
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en el momento en que dicha erogacion se encuentre destinada a satisfacer
necesidades que demanda la colectividad, y que por su naturaleza, los gobernados
no puedan o no deban cubriflas, en relacién directa a! papel que desempefie cada

Estado en particular.

2.3.3 LA GENERALIDAD DE LAS CONTRIBUCIONES

El principic de generalidad encuentra su fundamento constitucional en el
encabezado del articulo 31, al referir textualmente: "Son obligaciones de los
mexicanos...” lo que significa que toda persona que se cologque en cualquiera de las
hipétesis normativas contenidas en 1as leyes tributarias mexicanas queda obligada a

contribuir a los gastos pablicos.

Este principio obliga a que las leyes tributarias deben crear situaciones
generales, abstractas e impersonales, lo que permite una aplicacion a todos los
sujetos que se ubiquen en los supuestos referidos por las propias leyes tributarias
sin hacer distinciones personales; situacion ésta que no hay que confundir con una
'apﬁcacién uniforme a todo el universo subjetivo, sino exclusivamente a todos
aquellos quienes se sitlan en las hipotesis referidas en el ordenamiento legal, es
decir, habra de aplicarse sin consideraciones de especie o de personas a todos los

casos idénticos al que se previene.
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La necesidad de |la generalidad en las contribuciones estriba en evitar asi
leyes prohibitivas, dictadas para una o varas personas individualmente
consideradas, situacion que iria en contra del principio de igualdad garantizado en el

articulo 1° de [a Carta Magna, asi como en el articulo 13 constitucional.

Para que una ley sea considerada general, debe cumplir con las siguientes

caracteristicas:

A). Su aplicacién se realiza en lodos los casos que se presentan mientras esta
vigente;

B). Es impersonal en cuanto a las personas a las que se les va a aplicar;

C}). En su aplicacion no hay consideraciones de especie o de personas a

todos los casos que previene.

D). Siendo las leyes relativas a cierta clase de personas, comprende a todos

establecida.

Estas mismas opiniones han sido sostenidas por la Suprema Corte de Justicia
de la Nacion en la Tesis 17, publicada en el Apéndice al Semanario Judicial de la

Federacién de 1965, primera Parte, pagina 58, que refiere:



57

Es caracter constante de las leyes, que sean de aplicacién general y abstracta, es
decir, que deben contener una disposicién que no desaparezca después de aplicarse
2 un caso previsto y determinado de antemano, sinc que sobreviva a esta aplicacién y
se aplique sin consideracion de especie o de persona, a lodos los casos idénticos al
que previenen, en tanto que no sean abrogadas. Una ley que carece de estos
caracteres va en contra del Principio de !gualdad, garaniizado por el articulo 13
Constitucional y aun deja de ser una disposicién legislativa, en el sentido material,

puesto que le falta algo que pertenece a su esencia.

2.3.4 LAS CONTRIBUCIONES DEBEN ESTAR CONTENIDAS EN LEYES

El principio de legalidad exigido en materia de contribuciones se encuentra
consagrado en la fraccién 1V, del articulo 31, Constitucional, al referir la obligacion de

los mexicanos de pagar contribuciones establecidas en ley.

Este principio de legalidad se entiende en dos aspectos:

A). En su primer aspecto se traduce en la necesidad de establecer
contribuciones exclusivamente a través de leyes, entendidas éstas tanitc en su
aspecto material como formal, en atingencia al articulo 14 Constitucional segundo

‘parrafo, principio que suele expresarse brevemente con el aforismo “Nullum tributum,
p p

sine lege”.

B). En su segundoc aspecto, las leyes que establezcan cargas fiscales deberan

sefalar expresamente los elementos y supuestos de la obligacion tributaria. En este
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sentido, el articulo 5° del Codigo Fiscal de la Federacion refiere la necesidad de que
toda ley debe hacer mencion de los sujetos de las contribuciones, el objeto, la base y
la tasa o tarifa. Tanto la doctrina como la jurisprudencia agregan a los elementos
sefialados la época de pago vy las obligaciones que corresponden a los sujetos; todo

ello con el propdsito de evitar asi la arbitrariedad de |a autoridad administrativa.

Esta interpretacion def principio de legalidad de las contribuciones ha sido
establecida por el Plenc de la Suprema Corte de Justicia de la Nacidn, en Ja tesis
jurisprudencial bajo el rubro IMPUESTOS, PRINCIPIO DE LEGALIDAD QUE EN
MATERIA DE, CONSAGRA LA CONSTITUCION FEDERAL, la que a continuacién

se transcribe:

IMPUESTOS, PRINCIPIO DE LEGALIDAD QUE EN MATERIA DE, CONSAGRA LA
CONSTITUCION FEDERAL. Ei principio de legalidad se encuentra claramente
establecido por el articule 31 constitucional, al expresar, en su fraccion IV, que los
mexicanos deben contribuir para los gastes plblicos de 1a manera proporcional v
equitativa que dispongan las leyes y esta, ademas, minuciosamente reglamentado en
su aspecto formal, por diversos preceptos que se refieren a la expedicién de la Ley
General de Ingresos, en la que se determinan los impuestos que se causaran y
recaudaran durante e! periodo que la misma abarca. Por ofra parte, examinando
atentamente este principio de legalidad, a (a luz del sistema general que informa
Tuestras disposiciones.constilucionales.en.materia impositiva y de  explicacion racional
€ histdrica, se encuentra que la necesidad de que la carga triuulari; Ee_io;
gobernados esté establecida en una ley, no significa tan solo que el acto creador del
impuesto deba emanar de aquel poder gue, conforme a la Constitucidn del Estado,
esta encargado de la funcién legislativa, ya que asi se salisface la exigencia de que
sean los propios gobernados, a través de sus representantes, los que determinan las
cargas fiscales que deben soportar, sino fundamentalmente que los caracteres
esenciales del impuesto y la forma, conlenido y alcance de la obligacion tributaria,
esten consignados de manera expresa en la ley, de tal modo que no quede margen

para la arbitrariedad de las autoridades exactoras ni para el cobro de impuestos
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imprevisibles ¢ a fitulo particutar, sino que el sujeto pasive de la relacion tributaria
pueda, en todo momenta, conccer la forma cierta de contribuir para los gastos
plblicos del Estado, y a la autoridad no queda otra cosa sino aplicar {as disposiciones
generales de observancia obligatoria, dictadas con anlterioridad al caso concreto de
cada causante. Esto, por lo demas, es consecuencia del principio general de
legalidad, conforme al cual ninglin 6rgano del Estado puede realizar actos individuales
que no estén previstos y autorizados por disposicion general anierior, y esta
reconosido por el articulo 14 de nuestra Ley Fundamental. Lo contrario, es decir, 1a
arbifrariedad en la imposicidn, la imprevisibilided en las cargas tributarias y los
impuestos que no tengan un claro apoyo legal, deben considerarse absolutamente
proscritos en el régimen constitucional mexicano, sea cual fuere el pretexto con que

pretenda justificarseles.

Precedentes

Volumenes 91-95, pag. 92. Amparo en revision 5332/75. Blanca Meyerberg de
Gonzalez. *3 de agosto de 1976. Unanimidad de 15 votos, **Ponente: Ramén Canedo
Aldrete. Volumenes 91-96, pag. 92. Amparo en revision 331/76. Maria de los Angeles
Prendes de Vera. *3 de agosto de 1976. Unanimidad de 15 votos. “*Ponente: Carlos
del Rio Rodriguez. Volimenes 91-96, pag. 92. Amparo en revision 5464/75. Ignacio
Rodriguez Trevifio. *3 de agosto de 1976. Unanimidad de 15 votos. **Penente: Arturo
Serrano Robles. Volumenes 91-96, pag. 92. Amparo en revision 5888/75. Inmobiliaria
Havre, S. A. 3 de agosto de 1976. Unanimidad de 15 votos. **Ponente: Arturo
Serrano Robles. Volomenes 91-96, pag. 92. Amparo en revision 1008/76. Antonio
Hern&ndez Abarca. *3 de agosio de 1976, Unanimidad de 15 votos. “"Ponente: Arturo
Serrano Robles. NOTA (1) *En la publicacidn original no aparece la fecha de
resolucidn, por lo que se agrega. *"En la publicacion original se omite el nombre del
ponente, por lo que se agrega. NOTA (2): Esta tesis también aparece en: Apéndice
1917-1985, Primera Parte, Pleno, tesis 54, pag. 105. Apéndice 1917-1988, Primera
Parte, Pleno, tesis 86, pag. 158.

Mas precisa aun resulta la tesis jurisprudencial bajo el rubro "IMPUESTOS,
PRINCIPIOS DE LEGALIDAD QUE DEBEN SALVAGUARDAR LOS.", la cual se

reproduce dada su claridad y concision:
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IMPUESTOS, PRINCIPIOS DE LEGALIDAD QUE DEBEN SALVAGUARDAR LOS .-
Al dispones el articulo 31 fraccién IV de la Constitucidn Federal, que son obligaciones
de los mexicanos “confribuir para los gastos piblicos, asi de la Federacién como del
Estado y Municipio en que residan, de la manera proporcional y equitativa que
dispongan las leyes, no solo establece que para la validez constitucional de un tributo
es necesario que, primero esté establecide por ley, segundo, sea proporcional y
equitativo vy, tercero, sea destinado al pago de los gastos publicos, sine 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
que asi no quede margen para la arbitrariedad de las autoridades exactoras, ni para el
pago de impuestos imprevisibles o a titulo particular sino que a la autoridad no quede
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 Federacion, del Estado o Municipio en que resida. Es decir, el
principio de legalidad significa que la ley que establece el tributo debe definir cuales
son los elementos y supuestos de la obligacion fributaria: esto es, los hechos
imponibles, los sujetos pasivos de la obligacién que van hacer, asi como el sujeto, la
base y la canlidad de la prestacion, por lo que todos estos elementos no deben
quedar al arbifrio o discrecidn de la autoridad administrativa. En resumen, el principio
de legalidad en materia tributaria puede enunciarse mediante el aforismo, adoptado
por analogia del derecho penal, “nulium {ributum sine lege”.

A. R. 331/76. Ma. de los Angeles Prendes de Vera. 31 de agosto de 1976.
Unanimidad de 15 votos.

A. R.5332/75. Blanca Meyerberg de Gonzalez.. 31 de agosto de 1976. Unanimidad de

A. R. 5464/75. Ignacio Rogriguez Trevifio. 31 de agosto de 1976, Unamimidad g8 16 — — — =

voltos.
A. R. 5888/75. Inmobiliaria Havre, S. A. 31 de agosto de 1976. Unanimidad de 15
voltos.
A. R, 1008/76. Antonie Hernandez Abarca. 31 de agosto de 1976. Unanimidad de 15
votos.

En este orden de ideas, se seiialaran los diferentes elementos que toda ley

tributaria debe contener.
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A). LOS SUJETOS

l.os sujetos de las contribuciones son el Estado y los particulares a quienes se
imputan los derechos yfo las obligaciones, por vitud de la realizaciéon de las

hipotesis normativas.

El sujeto activo es quien se encuentra facultado en ley para exigir el
cumplimiento de l1a obligacion tributaria, quien tiene para si un derecho subjetive.
Como regla general, el Estado guarda el papel de acreedor de los tributos y
excepcionalmente los particulares, como en el caso de las devoluciones de

cantidades pagadas indebidamente al fisco.

En el Estado mexicano el sujeto activo de los créditos fiscales es el Poder
Fjecutivo Federal, a través de la Secretaria de Hacienda y Crédito PUblico, quien a
su vez delega sus atribuciones en materia de cobro de contribuciones al Servicio de

Administracion Tributaria.

Algunos tratadistas consideran que la exigencia del cumplimiento de las
obligaciones no es sdlo un derecho para el Estado, sino un deber,* pues al no exigir
el cumplimiente de las obligaciones fributarias, surgen responsabilidades para las

autoridades al impedir la recaudacién de las contribuciones y ocasionar un perjuicio

% Conf. RODRIGUEZ LOBATO, RAUL; Op. Cit.; p. 133
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a las Hacienda Puablica. En México, la condonacion de contribuciones es la lnica
posibilidad contemplada legalmente para no ejecutar el cumplimiento de la obligacion
tributaria a cargo de los contribuyentes, medida que el Ejecutivo podrd emplear en
casos extraordinarios de afectaciéon econdmica del pais, prevista por el articulo 39

fraccion | del Cédigo Fiscal de la Federacion al consignar:

Articulo 39. El Ejecutivo Federal mediante resoluciones de carécter general, podra:

|. Condonar o eximir, total o parcialmente ef pago de contribuciones y sus accescrios,
[...) cuando se haya afectado o trale de impedir que se afecte la situacion de algun
iugar o reqién del pais, una rama de actividad, fa produccion o venta de productos, o
la realizacién de una actividad, asi como en casos de catastrofes sufridas por

fenémenos meteorologicos, plagas o epidemias.

A cargo del sujeto pasivo estd el cumplimienio de la prestacién debida,
sefialada previamente en la legislacidn tributaria. Como regla general tiene tal
caracter en las obligaciones juridico tributarias ia persana fisica o moral que realiza
el hecho impenible, dando lugar al nacimiento de Ia obligacién y se le conoce como

= =———contribuyente. - — — — _ __ _ _ _ __ _ _ _

La legislacion tributaria reconoce otra figura que también estad obligada al
cumplimiento de la prestacion debida, los "responsables solidaros”, elementos

subjetivos diferentes del sujeto pasivo, quienes al igual que éste se reputan
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deudores y responsables en el cumplimiento de la obligacion tributaria. * La figura
del responsable solidario, mas alla de las discusiones sobre lo acertado o0 no de su
nomenclatura, responde a razones de orden practico ya que a través de la figura de
la solidaridad el Fisco podra exigir, para el caso de incumplimiento de ia obligacién
tributaria, la totalidad de la prestacion a cualquiera de los dos sujetos en las
obligaciones de dar; ai mismo tiempo le permite al Estado asegurar el cumplimiento
de la obligacion tributaria al tener dos sujetos pasivos, dada la relevancia que tiene
el cumplimiento de los deberes tributarios en razon de ser la fuente que genera los
recursos que mantienen a toda la organizacién politica y permiten la fortaleza o

debilidad del mismo.

La relacién que se da entre ¢l Fisco, el sujeto pasivo y el responsable solidario
es descrita por Héctor B. Villegas cuando opina: "Si la ley crea un responsable
saolidario, el destinatario legal del tributo permanece dentro de la relacion juridica bajo
la denominacion de contribuyente. Surge entonces un doble vinculo obligaciona!
cuyo objeto (la prestacion tributaria) es Unico. Ambos vinculos (fisco con
contribuyente vy fisco con responsable solidario} son auténomos pero integran una
sola relacién juridica por identidad de objetc. Por eso ambos vinculos, si bien
auténomos (en el sentido de que el fisco puede exigir indistintamente a cualquiera de

ambos sujetos pasivos la totalidad de la prestacion tributaria), son interdependientes

% RODRIGUEZ LOBATO, Rail; Op. ©i.; p. 148
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{en el sentido de gue extinguida la obligacién sustancial para uno de los dos sujetos

pasivos, queda también extinguida para el otro)".*

tUUn tema muy debatido en relacidn con los sujetos pasivos de cbligaciones
tributarias es si el Estado puede tener tal caracter. Los autores que no aceptan la
posibilidad esgrimen, entre otros argumentos, que al tener el Estado la calidad tanto
de sujeto activo como pasivo se produce una confusion, resultando indtil su sujecion
para efectos recaudatorios. La confusidon en este caso no se presenta, dado que la
calidad de sujeto activo y pasivo que ostente el Estado no estd referido al mismo
objeto ni en un mismo vinculo juridico. No obstante la aparente inoportunidad de
aceptar al Estadc como sujeto pasivo, el articulo 1° del Cédigo Fiscal de la
Federacion admite tal posibilidad s6lo cuando de manera expresa la legislacion

tributaria lo permita; asi, el precepto citado establece:

Articulo 1. La Federacion queda obligada a pagar contribuciones Gnicamenie cuando

las leyes lo sefialen expresamente.

B). EL OBJETO

El objeto de ias contribuciones se encuentra expresado a través de los

supuestos juridicos. Dentro del dmbito tributaric los supuestos juridicos se conocen

*T VILLEGAS, Héctor B. Curso de Finanzas, Derecho Financiem y Tributario: Ediciones De Palma; Bs, As.: 1994: p. 259.
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como presupuestos de hecho, hipdtesis de incidencia o hecho imponible. Debe
entenderse por objeto o hecho imponible el conjunto de circunstancias
hipotéticamente previstas en la norma cuya realizacion provoca el nacimiento de una
obligacion tributaria concreta |, tales circunstancias pueden estar referidas ala
posesion de riqueza, realizacién de un aclo, condicion de las personas mismas y
cualquier otra situacion juridica o econgmica que el legislador elija come susceptible

de generar una contribucidn.

La trascendencia de las hipdtesis normativas es que cada una de ellas
encierra una obligacion, E! maestro De la Garza explica: “Todas las obligaciones del
Derecho tributarioc tienen una hipétesis o presupuesto normative que les
corresponde. Y a cada hipdtesis corresponde una determinada obligacion distinta a
las demas. La mas importante, la central de todas las hipotesis de incidencia, de
todos los hechos imponibles, es la que dispone la obligacion de pagar el tributo al
Estado, y da nacimiento a la obligacion tributaria sustantiva y principal: el pago del

tributo.”®

Para el nacimiento de cada una de las obligaciones que encierran las
hipotesis normativas es necesaria su concrecion en el mundo materiai. Estas
situaciones juridicas que se producen al realizarse los supuestos previstios en la

norma, contemplados en hechos imponibles, se conocen como hechos generadores.

* DE LA GARZA, Sergio Francisco; Derecho Financiero Mexicano: Porraa; México; 1989: p. 411
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Para que exista una obligacion juridico tributaria, indubitablemente debe existir
la subsuncidn entre el hecho imponible y el hecho generador, es decir, es necesario
se adecue rigurosamente este Ultimo al primero. “La subsuncién es el requisito
establecido por el principio de legalidad que impera en el derecho Tributario y que
prohibe la integracidn y la interpretacidn analdgica, que conduciria a considerar
como hechos generadores algunos hechos que no se adecuarian 0 no se

subsumirian rigurosamente en la hipdtesis legal.”*

Ademas del requisito de subsuncion para la existencia de la obligacién
tributaria, el Poder Judicial, en sus dltimas rescluciones ha establecido la necesidad
de congruencia entre el objeto de {a contribucidn y su base gravable, de tal suerte
que si ésta no existe, se reputa dicha contribucién contraria ai principio de equidad y
proporcionalidad tributaria y consecuentemente inconstitucional, al resultar la base
gravable una magnitud cuantificadora del hecho imponible, que en concurrencia con

el tipo de gravamen, fija ia cuantia de la cuota tributaria.

C). LA BASE GRAVABLE

Una vez que se realiza la subsuncién entre el hecho imponible y e! hecho

generador nace una obligacion de cubrir la contribucion, por ello habra que

2 tdam. P. 413
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cuantificar, especificamente para cada caso, el quantum debeatur a traves de la
determinacion; para este fin es necesario tomar en consideracién dos elementos que

también debe estar contenidos en la ley: el parametro y el tipo de gravamen.

Para explicar estos elementos de las contribuciones, y ante la variedad de
criterios existentes sobre la materia por parte de los estudiosos, el anilisis de estos
conceptos se limitara a la opinion que al respecto tiene el maestro Sergio Francisco
De la Garza, dada la claridad y precisién de los conceptos manejados, que evitan

confusiones terminolégicas.™

El parametro es la magnitud a la que debe aplicarse el tipo de gravamen,; es el
aspecto cuantitativo del hecho imponible y su importancia reside en que éste mide el
hecho generador con la finalidad de fijar un criterio para determinar en cada
obligacion concreta la cantidad a pagar en concepto de contribucién La base
gravable es una especie del parametro, cuando éste se constituye por dinero o por
un bien valorable en dinero. Dado el arraigo del término, se considerard base
gravable, aun cuando la magnitud de gue se trate no sea dinero o cuantificable en
estos términos. Es aqui donde cobra especial importancia la congruencia que debe
existir entre el objeto de una contribucion y su base, al ser ésta la medida del hecho

imponible para efectos de la determinacion de Ja contribucion.

0 Conf. DE LA GARZA, Sergio Francisco; Op. cit.; p. 432, 433.
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68

El parametro para medir el hecho generador se expresa a través de alguna
magnitud mensurable: peso, volumen, allura, valor, longitud, precio, perimelro,

capacidad, profundidad, superficie, grueso, etcétera,

E). LA TASA O TARIFA

Las tarifas y las cuotas son los dos tipos de gravamenes que existen. Los
tipos de gravamenes consisten en las unidades aritméticas que se toman como base

para la determinacién de las contribuciones.

La tarifa, aplicada a la base gravable, permite obtener el importe o cuota de la
contribucion. Las tarifas son las que se aplican a parametros constituidos por

magnitudes consideradas por la ley, sin referencia a su valor monetario,

Las tarifas especificas consisten en una suma de dinero que ha de pagarse

medicion de éste prevista por la ley. Al aplicar tarifas especificas a la determinacion
de contribuciones, el monto de las contribuciones depende de la cuantia del
parametro, por lo cual ésta se diferencia de la cuota fija no por cada unidad del

parametro, sino por cada hecho imponible realizado.



69

La tarifa gradual consiste en una suma de dinero cuyo importe varia segun
grados de una escala referida a una determinada magnitud. La tarifa gradual nunca
es un porcentaje del parametro, aunque éste se exprese en dinero, y por esta razén

nunca existe en los tributos graduados una base imponible.

F). LAS CUOTAS.

Son los tipos de gravadmenes que consisten en un porcentaje del parametro

cuando éste consiste en dinero o en bienes valorables en dinero.

Las clases de cuotas mas usuales son.:

1. PROPORCIONAL. Es la que perlenece constante al variar la base
imponible, de tal suerte que la cuantia de la obligacion aumenta en proporcion
constante al aumentar la base imponible. Existe una cuota proporcional cuando el
monto de la contribucion estd expresado por una funcion lineal de la base de
imposicion, es decir, cuando su tasa es constante. El importe de la deuda varia en

relacion a la magnitud de la base imponible.

2. PROGRESIVA. En este caso, la cuota aumenta al aumentar la base
imponible; existiendo tres tipos de progresividad: conlinua ¢ global, la cual se

caracteriza por el hecho de que la cuota aplicable, determinada en relacién a ia
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cuantia de la base imponible, se aplica a tocda la base, hasta llegar la cuota a gravar
totalidad de ésta; cuasicontinua, en este caso la variacion es de cantidades
pequenas, para evitar errores de saltos; por escalones: la base imponible aparece
por escalones, a cada uno de los cuales se e aplica una cuota proporcional mas

elevada que la correspondiente al escalon anterior.

3. DISCRECIONAL. Existe un tipo de gravamen variable entre un minimo y un
maximo en el que el importe se confia al poder mas ¢ menos discrecional de fa

autoridad.

4. REGRESIVA. En este caso las cuotas disminuyen al aumentar la base

imponible.

F}. LAS OBLIGACIONES

~ "TEl'objeto deaobligacién tn‘butaria-esrla-conducta—..-pqsitiva.,o;negativa,:que,hg N
de realizar el solvens {e! contribuyente, ei responsable solidario y, excepcionaimente,
‘el Estado) a favor del acreedor para dar cumplimiento a la obligacion. La conducta
positiva puede consistir en dar o hacer, en tanto la abstencion en un no hacer, tolerar
o permitir. Cada una de éstas deben estar contenidas expresamente en la ley, ya

sea a cargo del contribuyente como del Estado, puesto no se podra exigir ninguna
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obligacion a ninguna de las partes involucradas que no esté previamente sefialada

en laley.

G). LA EPOCA DE PAGO

No obstante que este elemento no esta referido en el articulo 5° del Cédigo
Fiscal de la Federacion, tanto la jurisprudencia como la doctrina han hecho hincapié
en la necesidad de que se consigne la época de pago de manera expresa en la ley,
permitiendo al contribuyente conocer en todo momento la forma cierta de contribuir

para los gastos publicos del Estado.

La época de pago es el lapso, previamente establecido en la norma, para dar
cumplimiento a las contribuciones, una vez que se han realizado los hechos

generadores y se han determinado y liguidado las mismas.

Por regla general, el pago de contribuciones debe realizarse en |la fecha o
d;antro de los plazos establecidos para dicho fin. En los casos en que no exista tal
‘previsic’)n, el articulo 6° del Cédigo Fiscal de la Federacidn, la época de pago en que
debera realizarse e! pago de contribuciones, el cual debe realizarse mediante

declaracion presentada ante las oficinas autorizadas dentro de los plazos siguientes:
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A). Si la contribucidén se calcula por perfodos establecidos en ley v en los
casos de retencion o de recaudacién de contribuciones, se enterardn a mas tardar ¢l
dia 17 de! mes de calendario inmediato posterior al de terminacion del periodo de la

retencidn o de la recaudacion, respectivamente,

B). En cualquier otro supuesto, dentro de los cinco dias siguientes al momento

de la causacion.

Ademas de la regla general, el articulo 65 del Codigo de referencia contempla
un plazo para el pago especialmente en el supuesto en que las autoridades
tributarias, como consecuencia de las facultades de comprobacion determine deudas
tributarias no cubiertas; para este caso se contara con cuarenta y cinco dias a partir

de que haya surtido efectos su notificacion,

La trascendencia que reviste el sefialamiento expreso de la época de pago

deviene de las consecuencias que acarrea, entre las que se encuentran:

1. La extincion de la obligacion a cargo del contribuyente,- al cumplir con el
pago.

2. El pago de actualizaciones y recargos moratorios sobre las cantidades que
se dejaron de pagar, por el tiempo transcurrido a partir del vencimiento del

plazo para su pago oportuno.
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3. Las infracciones punibles que pueden generarse por falta de pago en
tiempo.

4. La exigibilidad del crédito tributario, situacién que otorga la facultad a la
autoridad de exigir coactivamente el pago una vez que ha transcurrido el
plazo que la ley otorga para hacerdo y no lo ha hecho, a través del
procedimiento administrativo de ejecucion, de conformidad con el articulo
145 del Cddigo Fiscal de | a Federacidn.

5. Elinicio del plazo de prescripcion, la que extingue la obligacion de cubrir el
crédito fiscal en el término de cinco afios, a partir de la fecha en que &l

pago pudo ser legalmente exigido (articulo 146 del Cédigo tributario).
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CAPITULO Ill. DE LA OBLIGACION JURIDICO TRIBUTARIA

3.1 CONCEPTO

Una vez que {a potestad tributaria ha sido ejercida por el Poder Legislativo
mediante |a creacion de contribuciones y se aclualizan los supuestos juridicos o
situaciones contenidas en la ley, se generan obligaciones a cargo de los sujetos
hacedores de las hipotesis legales contempladas en las disposiciones tributarias y
derechos para exigir el cumplimiento de tales obligaciones. Este complejo de
obligaciones y derechos nacidos a la luz de la legislacidn tributaria entre el Estado y

los particulares se conoce como relacidn juridico tributaria.

La relacion juridico tributaria es el concepto que engloba los elementos
contenidos en las normas tributanias: sujetos, objetos, hechos imponibles y hechos
generadores, entrelazados en el momento de crearse situaciones juridicas tributarias

concretas.

Don Emilio Margain define a la relacion juridico tributaria como aquella que se

constituye por el conjunto de obligaciones que se deben el sujeto pasivo y el sujeto
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activo y se extingue al cesar el primero en las actividades reguladas por la ley

tributaria.™

Carlos M. Giuliani Fonrouge acepta e! concepto de relacion juridico tributaria
“... como comprensivo de todo lo que es consecuencia de la actividad tributaria...”, y
sedala: “... la relacion juridica tributaria esta integrada por los correlativos derechos y
obligaciones emergentes del ejercicio del poder tributario, que alcanzan a éste, por

una parte, y a los contribuyentes y terceros por otra...".”

La obligacion tributaria es 1a situacion de sujecién del sujeto pasivo al sujeto
activo por virtud del cual el primero debe desplegar a favor del acreedor una

prestacion determinada por ley, consistente en un dar, hacer, no hacer o tolerar.

Las obligaciones juridico tributarias se ccnocen como obligaciones ex lege al
considerar como fuente de estas obligaciones exclusivamente a fa ley, dejando de
tado la voluntad de las partes, puesto que la obligacién surge con la sola realizacion

de Ios presupuéstos contenidos en las normas tributarias: ———— ——. — - — — ____

El objeto de la obligacion tributaria es la conducta, positiva o negativa, que ha

de realizar ef solvens a favor del acreedor para dar cumplimiento a la obligacion. La

" RODRIGUEZ LOBATO, Rail; Derecho Fiscal; Harla; México, 1995; p.112
2 GIULIANI FONROUGE, Carlos M.; Derecho Financiero; Vol. 1, Ediciones De Palma; Bs. As.; 1995; p, 388
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conducta positiva puede consistir en dar o hacer, en tanto la abstencion en un no

hacer, tolerar o permitir.

El objeto mas importante es el de dar, el cual consiste en la entrega
generalmente de una cantidad de dinero y por excepcién de un bien distinto a éste,
en tratandose de las contribuciones en especie. La relevancia del objeto de daren la
obligacion tributaria radica en que de esta manera la Hacienda piblica se allega de
las cantidades necesarias para sufragar el gasto publico, razén de ser de las
contribuciones. Por ellc es que doctrinarios como Sergio Francisco De la Garza la
lama “relacién juridica tributaria sustantiva principal”,”® al confundir, sefiala el
maestro Rall Rodriguez Lobato, la obligacién tributaria con la relacion tributaria.™

Por su parte Mario Pugliese {a denomina “obligacién tributaria fundamental”.”

El hacer, no hacer, tolerar o permitir son los contenidos de las “cbligaciones
juridicas tributarias de caracter formal”,” como las llama el maestro Sergio Francisco
De la Garza, u “obligaciones tributarias secundarias”,”” las nombra Mario Pugliese,
derivadas todas ellas en la relacion gue se va dando entre el Estado y los
contribuyentes en razon de los cobros de los adeudos tributarios. Asi, Mario Pugliese

ratifica: “... {las obligaciones de hacer, no hacer y tolerar sonj establecidas con el

objeto de hacer mas segura y rapida la realizacion de la pretension fiscal.”™

DE LA GARZA, Sergio Francisco; Derecho Financiero Mexicane; Porrita; México, 1999.: p. 451
M RODRIGUEZ LOBATO, Rall; Ob, Cit.; p. 412

 PUGLIESE, Mario; Instiluciones de Deracho Financiero, Pormia; México; 1976; p. 217

8 OE LA GARZA, Sergio Francisco; Ob. Cit.; p. 481

" PUGLIESE, Mario; Ob. Cit.op. 217

™ Idem, p. 241
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Las obligaciones de hacer consisten en la ejecucion o realizacion de un

hecho.

Las obligaciones de no hacer consisten en una abstencién por parte del
contribuyente al dejar de hacer una conducta determinada, generalmente

establecida en la ley a través de una prohibicion.

Las obligaciones de tolerar o permitir implican no impedir un hacer del

acreedor.

Cabe hacer mencién de la distincion entre objeto de la obligacion tributaria y
objeto del tributo, distingo muy preciso que realiza Giuliani Fonrouge: “... e! objeto de
aquella [la obligacion tributaria] corresponde a la prestacion que debe cumplir el
sujeto pasivo, esto es, el pago de una suma de dinero en la generalidad de los
casos, o la entrega de cantidades de cosas en las situaciones especiales en que e!

tributo sea fijado en especie; el objeto del tributo, en cambio, es el presupuesto de

~ " héchoqueTla fey establece-como determinante del gravamen: la_posesién de riqueza

(capital o renta), realizacidn de un acto, condicidon de las personas mismas, ¥
'cualquier otra situacion juridica o econdmica que el legislador elija como susceptible

de generar un tributo™™

7® GIULIANI FONROUGE, Carios M.; Ob. Cit.; p. 461
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3.2 DEL CUMPLIMIENTC DE LA OBLIGACION

"El primer efecto de la obligacion es que el deudor debe ejecutarla y el
acreedor puede exigirle su ejecucitn”, sefiala el maestro Manuel Borja Soriano,
citando a Hemardt® La ejecucion de la obligacidn consiste en el pago o
cumplimiento que ha de darse a ésta. Planiol define el pago como “el cumplimiento
efectivo de la obligacion, la prestacion de la cosa o del hecho debido —y aclara-
pagar en lenguaje juridico, no es solamente entregar una suma; sino también cumplir
las obligaciones cualquiera que sea su objeto."®' En este mismo sentido entiende el
cumplimiento el Codigo Civil Federal al sefialar en el articulo 2062: “Pago ©
cumplimiento es la entrega de la cosa debida {para el caso de las obligaciones de
dar], o la prestaciéon del servicio que se hubiere prometido [en tratandose de

obligaciones de hacer, no hacer y tolerar]”.

El pago se considera el modo normal de extincion de las obligaciones, dada la
satisfaccion gue hay de la pretension del acreedor por parte del deudor, aclarando
que la extincién es el efecto de ese cumplimiento.® Pero para que se dé la

liberacién del deudor, el pago debe reunir dos requisitos:

% goRJA SORIANO, Manuel; Teoria General de fas Obligaciones; Porrta; México; 1995; p. 418
B o ANICL, Marcel y Caes Rypart Tz Bamond de Derecto Ot Tradd Jos ML Cajca ., Cardenas Bditr y Disvbuir, Mésday, 1965 p. 272

& ronf. BORJA SORIANO, Manuel; op. Cit.; p. 420 ESTA TESIS NO S ﬂ ], ]E-.
DE LA BIBLIOTECA



80

A). El pago ha de realizarse de manera lisa y llana, esto es, con animus
solvendi: la manifestacion de voluntad del deudor al realizar el pago debe estar

animada de la intencion de extinguir la deuda a su cargo.

B). El pago sera hecho de buena fe; por lo que habra de cbrar el deudor con

lealtad y rectitud en el cumplimiento de la obligacidn.

En la materia tributaria se aceptan estas concepciones, al resultar validos los
principios de derecho privado, en tanto su aplicacion no sea contraria a la naturaleza
propia de esta materia, por aplicacién del segundo parrafo del articulo 5° del Cédigo

Fiscal de la Federacion.

De los conceptos de pago referidos se observa que para que haya un pago es
necesaria la existencia de una cosa o un servicio adeudado, lo que lleva a confirmar
el axioma de que *todo pago supone una deuda”. Para el caso de las obligaciones

tributarias, el cumplimientc de las mismas estd supeditado a su determinacién y

~ iquidacion, no obstante qué1a-obligacidn es-perfecta-una-vez que.se ha-realizado el _ _ _

hecho generador, es decir, su exigibilidad se da a partir de la determinacidn, la cual
tiene como funcion el que la autoridad administrativa 0 el contribuyente mismo -
verifique si se han realizado todos y cada uno de los supuestos contenidos en la
norma juridico tributaria, corroborando asi el nacimiento de la obligacion juridico
tributaria. Dentro del nacimiento de !a obligacién tributaria, “... la determinacion tiene

caracter declarativo cumpliendo ademas la funcion de reconocimiente formal de una



81

obligacidn preexistente...”™. La liquidacion, por su parie, aun cuando forma parte de
la determinacion, exclusivamente se refiere al establecimiento del gquantum o monto
de la deuda tributaria, por 1o que “... la liquidacién se traduce en una cuenta que

resume el acto de determinacion y por medio del cual se exterioriza..."

De 1o anterior se puede concluir validamente que el presupuesto para el
cumplimiento de la obligacion tributaria es la existencia de una deuda liguida,

resultando la determinacion un requisito indispensable para su exigibilidad.

E! objeto del pago se identifica con la prestacion objeto de la obligacion; asi
en tratandose de obligaciones de dar (como es el caso de las obligaciones juridico
tributarias sustantivas), el objeto del pago consistird en la entrega de una cantidad
de dinero o de una cosa; mientras gue en las obligaciones de hacer, no hacer y

tolerar, el objeto del pago es 1a realizacion o abstencion de! hecho impositivo.

Sergio Francisco De Ia Garza, en su espléndida obra sefiala los tres principios

a que esta sujeto el objeto del pago:®

A). Principio de identidad. Debe existir identidad entre lo que se obligd a pagar
el deudor y lo que efectivamente entrega con la intencion de liberarse de la deuda.

Este principio se contempla en el articulo 2012 del Cédigo Civil Federal cuando

¥ DE LA GARZA, Sergio Francisco; ob. Cit.; p. 555.
 Jbidem.
5 DE LA GARZA, Sergio Francisco; Ob. Cit.; pp. 600-601
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sefiala: “el acreedor de cosa cierta no puede ser obligado a recibir otra, ain cuando

sea de mayor valor”.

B). Principio de integridad. Sélo se considerard cumplida |a obligacion si ésta
se satisface en su totalidad, pues mientras una parte de la obligacion quedare
pendiente, sera exigible para efecto de su cobro y tambien correran legitimamente

intereses por mora ante el incumplimiento a cargo del deudor.

C). Principio de indivisibilidad. "El pago debera hacerse del modo que se
hubiere pactado y nunca podra hacerse parcialmente sing en virtud de convenio
expreso o de disposicion de la ley”, en estos términos refiere el Coédigo Civil ya
mencionadao el principio en comento, exigiendo el pago total de la obligacion, pero
permitiendo, ya por convenio expreso, ya por disposicion legal, el cumplimiento

mediante pagos parciales.
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CAPITULO Iv. EL PAGO DE LO INDEBIDO EN MATERIA
TRIBUTARIA

4.1 EL PAGO DE LO INDEBIDO

4.1.1 CONCEPTO

E! pago de la obligacién extingue esta, siempre y cuando retna los requisitos
subjetivos, objetivos, formales y temporales; ante la alteracién de alguno de ellos, el

pago y no se configura como ese cumplimiento de lo debido.

Al realizar la entrega de ciertos bienes con la intencion de cumplir una
obligacién suele suceder que dicha entrega va mas alld de su objetivo, como en el
caso en que se otorga una cantidad superior a la debida o, simplemente no habia
lugar a la entrega, supuestos que llevan a la figura conocida como “pago de lo
indebida”. Debe precisarse que si el pago esla referido exclusivamente a “la entrega
de la cosa o cantidad debida”, estrictamente hablando el término “pago de lo
indebido™ resulta incorrecto, por lo que con toda propiedad debera aludirse a la
“entrega de lo indebido”, ya que s& paga lo que se debe. En materia tributaria, el
Cadigo Fiscal de la Federacion refiere éste dentro del articulo 22 en relacion con el
'efecto que tiene: el derecho que surge para el contribuyente o sujeto pagador a la
devolucién o restitucion de la cantidad que el Fisco ha recibido sin existir una
obligacitn que la justifique. La importancia de la figura en estudio deriva del principio

de equidad, principio general de derecho que exige que nadie se enriquezca sin
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derecho a expensas de otro. Manuel Bejarano Sanchez, al comentar la justificacion
de este principio sefiala: “En las relaciones humanas priva la ley del egoismo; el
servicio desinteresado y ia liberalidad son insélitos, por lo cual deben ser expresos y
comprobables. Por regla general, nadie se desprende de sus bienes o presta
sarvicios a otro sin haber recibido algo a cambio, sin esperar recibifo ¢ sin tener una
obligacion legal de hacero. Por ello, toda transmision de bienes o servicios debe
tener fundamento en una disposicion general {la Ley) o particular {un acto juridico)

que la imponga, justifique o explique.”™®

En materia tributaria, ademas de la equidad que justifica la devolucion del
pago de lo indebido, el principio de legalidad que la rige obliga a que todos los actos
que se realicen en relacion con los tributos se encuentren ajustados a la ley de la
materia; en consecuencia, si se realiza un “pago” que no tenga fundamento legal o

justificacion, éste es improcedente y por 1o tanto e! Erario no tiene por qué percibirlo.

El Codigo Fiscal de fa Federacion no regula como tal el pago de fo indebido,

sin0 su consecuencia: a devolucidn o restilucion que debe hacer la autdridad ™
tributaria. Asi, el referente obligado para el estudio de esta figura es el Codigo Civil
Federal, por ser el ordenamiento que con mayor madurez aborda el tema y dada la

suplencia que et propio Codigo tributario admite del derecho federal comtin,

# BEJARANO SANCHEZ, Manue!; Obligaciones Civiles; Harla; México: 1991; p. 169
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El Codigo Civil Federal, sobre el pago de lo indebido, en su articulo 1883 dice:
"Cuando se reciba alguna cosa que no se tenia derecho de exigir y que por error ha

sido indebidamente pagada, se tiene obligacion de restituirta”.

El pago de lo indebido es la entrega que por error realiza el solvens, con el
propdsito de cumplir una obligacion, al accipiens, quien debe restituir lo que ha

recibido ante |a inexistencia de la deuda.

De esta conceptualizacion se desprenden los elementos del pago de lo

indebido, tal como los enuncia Eugéne Gaudemet:®

A. Animus Solvendi. Una prestacion hecha a titulo de pago, con el animo de

cumplir una obligacion.

B. Ausencia del vinculo juridico. Que la deuda no exista, bien porque no ha
existido jamas, éste existe pero respecto de otro acreedor o respecto de otro deudor

distintos al accipiens y al solvens.

C. El error en el pago por parte del solvens. El articulo 1892 del Coadigo Civil
Federal presume que hay error “cuando se entrega cosa que no se debia o que ya

estaba pagada’

 GAUDEMET, Eugéne; Teoria General de las Obligaciones; Pormia; México; 1984
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El pago de lo indebido sdlo tiene lugar en los supuestos de entrega por erfor,
En materia tributaria existe un caso semejante al pago de lo indebido, pero que no
requiere del error. los pagos que se realizan en cumplimientc de un acte
administrativo por el que se determina un crédito tributario, al que posteriormente
recae una declaracidén de nulidad. En este supuesto no se requiere error en el pago,
ya que la devolucién o reintegro tendra su justificacion en el hecho de que el
reconocimiento de la nulidad acarrea el establecimiento del sfatu quo ante, lo que
implica la restitucion de las prestaciones realizadas en virtud del acto anulado. Este
mismo criterio sostuvo la Segunda Sala de la Suprema Corte de Justicia de la
Nacion dentro la revisidon fiscal 90/54 en la tesis con el rubro IMPUESTOS

INDEBIDAMENTE PAGADOCS, DEVOLUCION DE LOS, Y NULIDAD DEL COBRO FISCAL.

(RECURSCS ORDINARIOS) a proposito de las dos acciones que el anterior Cédigo
Fiscal de ia Federacidn de 1367 contenia en relacion con {as devoluciones, criterio
reiterado en ios recursos de revision fiscal 1343/53 y 73/51, la que se transcribe para

sSU mejor comprension:

— _IMBUESTOS_INDEBIDAMENTE PAGAD_OS DEVQLUCION DE LOS Y NULIDAD
DEL COBRO FISCAL. (RECURSOS ORDINARIOS). Dos son Jas acciones que
consignan los articulos 44 y 61 det Cédige Fiscal. La primera (determinada por los
citados articulos 44, en su primera parte, y 61). es de devolucién de to
indebidamente pagado o pagado de mas, y presupone el error en el pago; la
segunda (consignada en el mismo articulo 44, en su segunda parte} es una accion
propiamente de nulidad y no supone el error en cuanto a lo que se paga, aunque
se hubiese hecho de conformidad. La accién de devolucién que sefialan los
citados preceptos legales, se refiere precisamente a que tales pagos se hubiesen
hecho por error, al recoger los mismos principios que rigen el pago de lo

indebido en el Derecho comun, o sea, Iz condictio indebiti que consagran los
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articulos 1883 y 1892 del Codigo Civil para el Distrito y Territorios Federales, al
establecer que cuando se reciba alguna cosa que no tenia derecho de exigir y que por
error ha sido indebidamente pagada, se tiene obligacion de restituirla, y que se
presume que hubo error en el pago cuando se entrega cosa que no se debia o que ya
estaba pagada. Al igual que la legislacidn ordinaria, la fiscal también concede un
término para reclamar la devolucién de las cantidades pagadas de mas o pagadas
indebidamente por error, al sefalar que la accion procedente prescrihe en dos anos.
Ahora bien, el ejercicio de esta accign, para no apartarse de los principios
generales que la rigen, no presupone que primeroe se hayan agotado los
recursos ordinarios que establezcan las leyes fiscales aplicables, pues lo
contrario seria desconocer !a esencia propia de tales pagos hechos,
precisamente, por error que, como todo vicio del consentimiento, invalida el
heche misma del pago. La segunda accién, en cambio, se limita a aquellos
casos en que por resclucidn, liguidacion o en cualquier otra forma, las
auteridades administrativas determinan la existencia de un crédito fiscal, lo fijan
en cantidad liquida o dan las bases para su liquidacién; en los cuales los
inconformes, es decir, quienes pagaron una prestacién fiscal que estiman ilegal,
solamente tienen |3 accién que sefala el articulo 160, fraccion |, det Codigo Fiscal. En
estos casos no se estd, por consiguiente, en presencia de un pago hecho por
error y no existe por ello la condictio indebiti para reclamar, conforme al articulo
61, ta devolucion de lo indebidamente pagado, dentro det término de dos afies, sino la

accién de nulidad, al través del recurso ordinario previo antes sefialado.

De la lectura de la citada tesis resulta claro que los pagos realizados al Erario
por errar por parte del contribuyente se consideran como pago de lo indebido, en
tanto que los realizados en cumplimiento de una determinacion de créditos que
exijan las autoridades tributarias no gozan de tal naturaleza en virtud de no estar

presente un elemenio fundamental: el error.

Hay un argumento mas que sustenta el derecho a la devolucion de un pago

que por resolucion posterior se revoca o se declara la nulidad del cobro de los
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créditos fiscales, sobre la base del principio del restablecimiento del sfatu quo ante, y
es el efecto que tiene la anulacién de un acto administrativo, como en la especie lo
es la determinacion de contribuciones por pagar. “La anulacién tiene efectos
declarativos y, por regla general, opera retroactivamente”, ha sefialado el maestro

Olivera Toro.®

* OLIVERA TORO, Jorge: Manual de Derecha Administrative; Porria; México: 1076 p. 209
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4.2 LA DEVOLUCION COMO EFECTO DEL PAGO DE LO INDEBIDO

4. 2.1 CONCEPTO

La devolucion o repeticion es el principal efecto del pago de lo indebido, no
obstante, no es el Unico que en materia tributaria redunda en la obligacion por parte

del Erario de devolver cantidades indebidamente percibidas.

La devolucion en materia tributaria es la figura juridica que, por un lado otorga
al solvens el derecho a que te sea devuella una cantidad de dinerc que entregé por
error o por exigencia de !a autoridad tributaria al Fisco, y por otro sefiala la obligacién
tributaria a cargo del Estado o accipiens de devolver las cantidades de dinero que

indebida o ilegatmente percibio.

La devolucion, repeticion o reembolso, como también se conoce, se encuentra
regulada en el articulo 22 de! Codigo Fiscal de ta Federacion, a proposito de los
derechos y obligaciones de los contribuyentes. En esta norma convergen tanto las
disposiciones sustantivas de la materia, como las adjetivas que rigen el
procedimiento de devolucion de “cantidades pagadas indebidamente y las que

procedan de conformidad con las leyes fiscales”, refiere el precepto en cita.
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4. 2.2 SUPUESTOS DE LA DEVOLUCION

Si se atiende a que el origen de la devolucidn de lo pagado es la entrega que
realiza el sofvens, por error © a requerimiento de la autoridad tributaria con ia
intenciéon de cubrir una deuda tributaria que no existe, y el pago de contribuciones
son obligaciones ex fege que solo surgen de la adecuacion de Ja conducta del sujeto
pasivo al hecho imponible, las situaciones gue dan origen a la devolucion de lo
indebidamente entregado debera ser alguna alteracién entre estos elementos de la
relacion juridico tributaria. Asi, el maestro Sergio Francisco De la Garza identifica
cuatro presupuestos para tener derecho a la devolucidn de lo entregado

indebidamente;®®

A. La entrega de una suma de dinero sin que exista el presupuesto legal o el

hecho imponible.

B. La entrega de una suma de dinero sin que exista el hecho generador atin

cuando exista el presupuesto legal.

C. La entrega de una suma de dinero sin que exista la atribucion subjetiva del

hecho generador,

# Qb. Cit. p. 458
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D. La entrega de una suma de dinero en cantidad mayor a la contenida en el

mandato legal,

El citado articuio 22 que regula ia figura de la devolucidon sefala dos

supuestos en los que procede el reemboiso;

1. Las cantidades entregadas por error al Erario.

2. Las cantidades que, habiendo sido entregadas a la Hacienda Publica, se
impugnan obteniendo resolucion firme que sea favorable total o parcialmente al

contribuyente.

El primer supuesto Unicamente es concebible en pagos realizados por el
solvens cuando &l mismo ha hecho la determinacién y liquidacion del crédito
tributario; exclusivamente en este supuesto se habla con propiedad de “pago de lo
indebido”. El derecho a ia devolucién en este caso surge desde el momento en que

la entrega ha sido realizada.

El segundo supuesto es aplicable para los casos en que habiéndose realizado
el pago de contribuciones determinadas por el Fisco, el contribuyente impugne éste,
obteniendo resolucian favorable total o parcialmente al resultar improcedente el pago

al adolecer de legalidad el cobro o haber omitido las formalidades el acto de
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autoridad que ordena el pago, por lo que se realizara el reembolso en cumplimiento

de esa resolucion o sentencia, volviendo asi las cosas al estado que guardaban.

En el supuesto de resolucion favorable total o parcialmente al contribuyente,
el derecho a la devolucion nace a partir del momento en gue el crédito queda
insubsistente, en consecuencia, sélo nacera el derecho a la devolucién cuando
se acredite que ese acto se dejo sin efectos por autoridad competente para

ello, puesto que los actos de autoridad gozan de la presuncion de legalidad.

4, 2.3 SUBSTANCIACION DEL PROCEDIMIENTO DE DEVOLUCIONES

Podra solicitarse la devolucidén de cantidades pagadas por error al Fisco,
desde el momento en que se realiza el pago hasta cinco afios después, plazo de
prescripcion para exigirle la restitucion de las referidas cantidades a la Autoridad, en

los mismos términos que para el pago de contribuciones a cargo de los

contribuye;te_s. B = -

La devolucién de pagos indebidamente realizados puede ser de oficio o a
peticion del interesado. De oficio podra la autoridad hacendaria reintregar las
cantidades indebidamente percibidas al percatarse de ello, en razdn de los errores
aritmeticos o de céaleulo que el contribuyente haya realizado de las contribuciones,

notificando a éste la resolucion referida a la devolucion correspondiente.
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En la mayoria de los casos es el interesado quien solicita la devolucion de
pagos hechos par error. “Estimamos que por interesado debe entenderse el que hizo
el pago™, sefala e! maestro Sergio Francisco De fa Garza. No obstante que esta es
la regla general, hay un caso en el cual quien paga no puede solicitar ia devolucion
de cantidades pagadas de mas, y es el de pago de contribuciones retenidas, sobre
el cual el articulo 22 del Cédigo federal tributario establece que los retenedores
podran solicitar la devolucidn siempre que ésta se haga directamente a los
contribuyentes. La razdn del condicionamiento para la solicitud de reembolso se
encuentra en que generalmente las retenciones se dan en funcion de impuestos
indirectos, los cuales se trasladan, y quien sufre la merma en su patrimonio es el
causante del impuesto que da al retenedor la cantidad correspondiente para ser
enterada al Fisco, por ende el retenedor carece de interés juridice para sclicitar una
cantidad que no le corresponde conforme a derecho, toda vez que la cantidad objeto

de la solicitud de devolucion fue erogada por un tercero.

El procedimiento sefialado en el Codige Fiscal de ta Federacidn para solicitar

el reembolso es el siguiente:

1. El interesado solicitara la devolucion presentando la forma oficial 32
“solicitud de devoluciones”, acompanada de los Anexos respectivos y con los datos,

informes y documentos suficientes para demostrar el derecho a la devolucion que se

@ jdem. p. 459
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solicita ante la Administracion de Recaudacion competente en razon del domicilio
fiscal reportado ante el Registro Federal de Contribuyentes, por conducto de ios
moédutos de atencion fiscal o de recepcidn de tramites fiscales, de conformidad con lo
establecido en el articulo 18 del Codigo Fiscal de la Federacion para cualquier

promocion gue se presente ante las autoridades fiscaies.

2. Dentro de los veinte dias sfguientes a la fecha de la presentacion de la
solicitud, la autoridad podra requerir al contribuyente con el fin de verificar la
procedencia de la devolucién, documentos, datos e informes adicionales que estén
relacionados con la misma. A partir de enero de 1999, y como resultado de las
reformas al Cédigo Fiscal de la Federacion publicadas el 31 de diciembre de 1998 en
el Diario Oficial de la Federacion, dentro de este mismo plazo, las autoridades
fiscales podran requerir al contribuyente que garantice por un periodo de seis meses
un monto equivalente a la devolucidn solicitada, en la forma establecida en la
fraccion | del articulo 141 de este Cédigo, supuesto unicamente aplicable para el

caso de los contribuyentes que no hubieren presentado solicitudes de devolucion en

“el “gjercicio=fiscat-en -que- se -haga-la-solicilud—y-en._el_anterior, .o. que. soliciten

devoluciones en montos superiores en 20% del promedio actualizado de
devoluciones obtenidas en los ultimos doce meses, salvo que se trate de
contribuyentes que hubiesen presentado el aviso de inversiones, aviso que debe
presentarse dentro de los tres meses anteriores a la fecha en que se presente la
solicitud de devolucion correspondiente, seﬁaland;) fas caracteristicas de fa inversion

y el monte aproximado de ta misma.
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L.a Comision de Hacienda de la Cadmara de Diputados, redactora del proyecto
de reformas en andlisis, considerd que solo en casos “extraordinarios” se debe
garantizar el interés fiscal al solicitar la devolucidon de cantidades entregadas
indebidamente al Fisco, para de esta manera acotar las facultades de la autoridad y
“otorgar mayor certeza y seguridad juridica a los contribuyentes...” Lamentabiemente
esta Comision omitic manifestar los criterics empleados para la clasificacion de
casos “extraordinarios”, considerando suficiente justificacion para imponer la
obligacion de garantizar el interés fiscal con un monto igual a aqué! que se solicite
sea devuelto, el que con esta medida se ".., evitara la pérdida de recursos fiscales
por solicitudes improcedentes, ya que en ocasiones los contribuyentes [al solicitar
devoluciones] las efectian sin tener derecho a ello o en cantidades mayores a las
que realmente corresponden y las auloridades no cuentan con los elementos
suficientes para delectarlas y, en su caso, poder recuperarlas rapidamente”.® Ahora
bien, en términos estrictamente juridicos y de interpretacion de las disposiciones

fiscales, no cabe fa figura de la garantia. A continuacion se explicara el porqué.

Don Rafael de Pina definié a la garantia como el “aseguramiento del

cumplimiento de una obligaciéon mediante la afeclacion de cosa determinada o del

‘compromiso de pago por un tercero para el caso de incumplimiento de la misma por
n 92

el deudor originario”. Especificamente, por garantia del interés fiscal debe

entenderse “el aseguramiento gque debe prestarse al Tesoro Publico de la Nacion,

9 GACETA PARLAMENTARIA DE LA CAMARA DE DIPUTADOS: Adio IE; No. 3; 30 de diciembre de 1998; México; p. 70
® Citado en JIMENEZ ILLESCAS, Juan Manuel; La Garantia dei Intergs Fiscal; T F F; México; 1988; p. 70
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sobre el provecho que tiene derecho a percibir, para que en case de incumplimiento
por parte del sujeto obligade a contribuir 2 la formacion del mismo, éste no sufra
perjuicio alguno™®™ En el concepto de interés fiscal se entienden comprendidos los
gastos de ejecucion, los recargos, las sanciones, la indemnizacion a que se refiere e}
articulo 21 del Codigo Fiscal de la Federacién, las contribuciones adeudadas y los
accesorios que se causen en los doce meses siguientes al otorgamiento de la
garantia para asegurar el interés fiscal.® A partir de estos referentes, es valido
concluir que la garantia del interés fiscal es accesoria al incumplimiento de una
obligacion principal de pago a cargo del contribuyente obligado a ésta para asequrar
su cumplimiento, abarcando en el concepto “interés fiscal’ la gama completa de

créditos que surgirian por virtud del incumplimiento.

En ef caso especifico de la develucién hecha al contribuyente ya sea por error
o por resolucion favorable a {a impugnacion de un pago, no hay deuda a su cargo,
sino por el contrario, un derecho legitimo como fo es el pretender recobrar algo
que el Fisco no tiene derecho a percibir, mas aun, ia obligacién corre a cargo de
la Tesorerld de™ta Federacion-de-reembolsar-esa cantidad—-Dentro-de.los.conceptos. . _  _
que se manegjan en el interés fiscal tampoco existe uno adaptable a la situacién
creada a partir de la solicitud de devolucion. Por fo tanto, juridicamente es
insostenible la figura de la garantia en el caso de solicitudes de devolucién a la

autoridad administrativa. Resulta mas congruente plantearse otras soluciones al

3 JIMENEZ 1LLESCAS, Juan Manuel; La Garantia dol Interds Fiscal: T £ F; Col. de Textos Juridicos; V. 1X; México; 1988; 0. 70
™ idermn. p. 75-76
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problema que se pretende resolver con una garantia de por medic, como son el que
el Erario resuelva con informacion suficiente en gué casos realmente procede o
no una devolucion de cantidades entregadas al Fisco; o bien que para las
resoluciones que emita medie un estudio mas acucioso del caso concreto; puede
pensarse también en ampliar los plazos para emitir la resolucién correspondiente sin
que corran intereses a su cargo; asi como modernizar los sistemas de control de las
actividades de los contribuyentes y de esta manera contar con informacion confiable,

entre otras.

3. El solicitante de la devolucién cuenta con veinte dias para dar cumplimiento

al requerimiento de las autoridades.

Una vez que la devolucion ha sido presentada, si procede ésta, 1a autoridad
cuenta con un plazo de cincuenta dias para efectuarla; tratandose de devoluciones
que se efectien mediante deposito en cuenta bancaria del contribuyente, la
devolucion debera efectuarse dentro del plazo de cuarenta dias. En el computo de
los plazos referidos no se consideran los otorgados en razon de los requerimientos vy

de su cumplimiento.

Si no se cumplimentan los requerimientos, se tendrd por desistido al

contribuyente de la solicitud de devolucion.
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4.2.4 EFECTOS DE LAS RESOLUCIONES SOBRE DEVOLUCIONES

Bien sea que se solicite a |la autoridad hacendaria la devolucidn de cantidades
entregadas por error del contribuyente 0 que por una determinacién de la autoridad
se haya realizado un pago que posteriormente se impugnd, ya ante la misma
autoridad responsable, ya ante el Tribuna! competente, finalmente se emitira una
resolucién a la que habra de darsele cumpiimiento, si ésta resulta ser favgrable total

o parcialmente al contribuyente.

Los reembolsos procedentes se realizaran:

A). Mediante cheque nominative para abono en cuenta del contribuyente.

B). Mediante deposito en cuenta bancaria del contribuyente, cuando éste
proporcione el nimerc de su cuenta bancaria en la solicitud de devolucion o en la

deciaracion correspondiente.

C). A través de certificados de devolucién, cuando asi io solicite el mismo
" contribuyente, que servirdn para cubrir cualguier contribucion que se pague
mediante dectaracion, ya sea a su cargo o que deba enterar en su caracter de

retenedor.
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Los certificados a los que se ha hecho alusion podran ser monetizados si
dentro de los siguientes seis meses de su emision no son empleados para el pago
de contribuciones. El Tribunal Fiscal de la Federacion ha sentado un precedente en
el que sefnala que ia devolucién hecha mediante este tipo de certificados no
constituye estrictamente una devolucion, toda vez que la misma no es susceptible de
condicionarse, sino que se cansidera un certificado de compensacidn de impuestos,
al aceptar la autoridad hacerlos efectivos compensandolos en las declaraciones de
los contribuyentes. Para su mejor comprension se transcribe la tesis referida, bajo e!
rubro DEVOLUCION DE IMPUESTOS. LOS CERTIFICADOS NO CONSTITUYEN
UNA DEVOLUCION DE IMPUESTOS EN SENTIDO ESTRICTO, CUANDO EN SU
DEVOLUCION LA AUTORIDAD LOS CONDICIONA PARA EL PAGO DE
IMPUESTOS; publicada en la Revista del Tribunal Fiscal de la Federacién, 3*

época; Afio I; No. 6; Junio de 1988; p. 5(:

DEVOLUCION DE IMPUESTOS.-- LOS CERTIFICADOS NO CONSTITUYEN UNA
DEVOLUCION DE IMPUESTOS EN SENTIDO ESTRICTO, CUANDO EN SU TEXTO
LA AUTORIDAD LOS CONDICIONA PARA EL PAGO DE IMPUESTOS.

Los certificados de devolucién de impuestos no constituyen en sentido estricto una
devolucion de impuestos, toda vez que la misma ne es susceptible de condicionarse, y
si en los documentos citados la autoridad impone como condicion para hacerlos
efectivos que "este documento no es transferible y solo puede ser usado por su titular
para el pago de impuestos federales a su cargo y/o retenidos, no afectos a un fin
especifico”, es evidente que no gozan de la naturaleza de una devolucion de
impuestos en sentido estricto, en la cual el contribuyente puede disponer de su
importe con libertad absoluta. De esto se desprende que los certificados de devolucion
de impuestos que contienen condiciones como la apuntada para hacerlos efectivos,

no constiltuyen una devolucion de impuestos en si, sino un cerdificado de
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compensacion de impuestos, cuando fa autoridad fiscal le reconoce tacitamente tal
naturaleza al aceptar hacerlos efectivos compensandolos en las declaraciones de los

coniribuyentes.

Juicio No. 481/87. Sentencia de 19 de mayo de 1988, por mayoria de votos.
Magistrado Instructor: Lorenzo Javier Gomez Tones. Secretaria: Lic. Nora Elizabeth
Urby Genel.

El reembolso procedera, ya sea de un reconocimiento de pago por error por
parte de la misma autoridad, o por resolucién favorable al contribuyente a
consecuencia de una impugnacién de pagos. La trascendencia que tiene la sefialada

diferenciacién radica en los términos y montos en que se cubrira la devotucion.

Para el caso de solicitudes de devolucion de pagos hechos por error a partir
de una autodeterminacion, la resolucion favorable al contribuyente obliga al Fisco a
devolver el monto del pago realizado, poniendo a disposicién del contribuyente la
devolucidn solicitada debidamente actualizada por el transcurso del tiempo, para lo
cual se aplicard el factor de actualizaciéon correspondiente, en los términos que

efiala el articul

17-A del propio C Cod}go Flscal de laF Federamon desde el mes en

que se realizo el pago de lo indebido o se presentd la declaracion que contenga el
saldo a favor, hasta aquél en que la devolucion esté a disposicion del contribuyente.
Se considera que la devolucion estd a disposicion del contribuyente a partir de la
fecha en que la autoridad efectle el depasito en la institucién bancaria sefialada en
la solicitud de devolucién o se notifique a dicho contribuyente la autorizacion de 1a

devolucion respectiva, cuando no se haya sefialado la cuenta bancaria en que se
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debe efectuar el deposito. Ahora bien, si la devolucion no se efectia dentro de los
plazos indicados (cuarenta o cincuenta dias, segan sea el caso), las autoridades
fiscales pagaran intereses que se calcularan a partir del dia siguiente al del
vencimiento de dichos plazos, conforme a una tasa que sera igual a la prevista para
los recargos por mora, y hasta que el mismo se efectie, en los términos del articulo
21 del Codigo tributario. El pago de los intereses se efectuara conjuntamente con la
cantidad principal objeto de la devolucidn actualizada. Para el caso de haber ofrecido
garantia, el importe de la misma y sus rendimientos podran ser retirados transcurrido

el plazo de seis meses.

Si no procede 1a solicitud de devolucion de cantidades pagadas por error, se
notificard al contribuyente la resolucion respectiva, pudiendo el contribuyente
interponer los medios de defensa que en derecho procedan, ya sea ante la misma
autoridad a través del recurso de revocacion, o ante el drgano jurisdiccional
mediante el juicio contencioso administrativo. Si por alguna razon la devolucion se
hubiera efectuado y no procediera, se causaran recargos a cargo de! contribuyente
en los términos del articulo 21 del Codigo tributario sobre las cantidades que fueron
entregadas, debidamente actualizadas, incluyendo los intereses, si los hubo, a partir
de la fecha de la devolucion. Ahora bien, si el contribuyenie ofrecid garantia
mediante deposito en dinero o alg[.ma otra forma de garaniia financiera, las
autoridades fiscales daran aviso a la institucion de crédito correspondiente para que
ésta transfiera el importe de la misma y sus rendimientos a la cuenta de la Tesocreria

de la Federacion, importe que se tomara a cuenta del adeudo que proceda en los
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términos referidos en este parrafo. Podra argumentarse que la transferencia es en
ejercicio del derecho de retencion, pero si ya se demostré la inaplicabilidad de la
garantia en este caso, en consecuencia la retencion se entiende igualmente

improcedente.

Si la devolucidn ha procedido come resullado de la interposicion de algun
medio de defensa cuya resolucidn firme es favorable al contribuyente total o
parcialmente, éste tendra derecho a obtener del fisco el reembolso de dichas
cantidades en los mismos términos referidos para el caso de devolucién solicitada a
la propia autoridad por pago hecho por error, con una diferencia; el pago de
intereses se computan desde el momento en que se efectud el pago
impugnado y no desde el momento en que la autoridad cae en mora por no

cubrir fa devolucién en los plazos estipulados.

La diferencia en el calculo de los intereses que se refieren ha sido explicada

por el Poder Judicial federal a través de la Jurisprudencia 111.10.J/8, emitida por e!

va del Octavo Circuito, publicada”

en el Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, Voiumen VII, abril de 1998,

visible a pagina 58, la que para su mejor comprension se transcribe:

PAGO DE LO INDEBIDO. PAGO DE INTERESES A CARGO DEL FISCO FEDERAL.
SUPUESTO EN EL CUAL LA INTERPOSICION DEL RECURSO DE REVOCACION
NO HACE PROCEDENTE LO DISPUESTO EN EL PARRAFQO CUARTO DEL
ARTICULO 22 DEL CODIGO FISCAL DE LA FEDERACION, Los parrafos tercero y



cuarto del articule 22 del Cédigo Fiscal de la Federacion prevén dos formas
distintas de calcularse los intereses a cargo del fisco federal, tratindose de la
devalucién de cantidades pagadas por error del contribuyente; el primero se
actualiza cuando habiendo procedido la devolucion correspondiente, ésta no se
efectia dentro det plazo de tres meses siguientes al en que se habia solicitado,
supuesto en el que las auteridades fiscales deben pagar intereses sobre las
cantidades actualizadas, calculados a partir del dia siguiente al del vencimiento del
plazo de tres meses por la omisibn en que incurrieron. La segunda hipdtesis
normativa se actualiza cuando existiendo negativa de la autoridad a devolver las
cantidades que legalmente proceden, posteriormente ve revocada su resolucion
merced a la interposicién oportuna de los medios de defensa que las leyes
establecen; luego, en este caso los intereses deben cubrirse a partir de la fecha
en que se efectud el pago de lo indebido, porque a diferencia del ofro supuesto,
éste constituye una sancion para las autoridades que, habiéndose negado a
devolver las cantidades enteradas, ven revocada su resolucién, restituyendo asi
al contribuyente el pago de lo indebido con las actualizaciones y los intereses
que se causaroh a partir de la fecha en que se realizo el pago por error. De
consiguiente, si en la especie el recurso de revocacion se ocupé Gnicamente de 1a
cuantificacion incorrecta de las actualizaciones y de los intereses, mas no asi de la
contribucion pagada por error, porque ésta ya se ordend que fuera devuelta
integramente por la autoridad, entonces debe entenderse que no opera lo dispuesto
por el parrafo cuarto del articulo 22 del Codigo Fiscal de la Federacién, pues no
contempla su aplicacion fratandose del recurso gue se interponga en contra de la
incorrecta cuantificacién de las citadas actualizaciones e intereses, cuando dice que el
contribuyente que habtendo efectuado el pago de una contribucion determinada por él
mismo obtenga resolucion favorable total o parcialmente, tiene derecho a obtener del
fisco federal los intereses y las cantidades actualizadas a partir de la fecha en que se
efectud el pago indebido. Asi, en conclusién, no puede considerarse parcialmente
favorable la resolucion de la autoridad, que autoriza la devolucién integra de la
cantidad reclamada como page de confribucion y el pago de actualizaciones e
intereses, en atencidn a que la auteridad estuvo anuenie en devolver lo pagado
indebidamente, equivocandose s6lo en relacidn con las reclamaciones consistentes
en actualizaciones e intereses; circunstancias las anteriores, que si bien dieron lugar a
la interposicién de un medio de defensa legal, que resulté favorable al contribuyente,

debe entenderse admitido e! recurso sélo respecto de estas dltimas, mas no asi en

103
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relacién con el pago de lo indebido y, por consiguiente, en esle caso no opera el

parrafo cuarto del articulo antes mencionado.

El aparentemente justificable trato diferente dado a las situaciones referidas, a
partir de los criterios emitidos en la jurisprudencia citada obedece a que la aplicacion
del pago de intereses a cargo del Fisco, ya sea por mora en el cumplimiento ¢ por
resolucion, tiene una naturaleza de "sancién para las autoridades que, habiéndose
negado a devolver las cantidades enteradas, ven revocada su resolucion”. En
consecuencia pareciera légico relacionar esta sancion con el hecho de que ante un
pago que se autodetermind el contribuyente, el error no es de la autoridad
hacendaria, sino exclusivamente atribuible al contribuyente mismo, por lo que no
resulta congruente imponerle una sancion; en tanto que para un crédito tributario
determinado por la autoridad, liquidado por ésta o cuando haya dado las bases para
su liquidacion, ia cuantia del pago es atribuible totalmente al Fisco, en consecuencia,
procede validamente sancionardo ante la actitud poco diligente en el calculo del

crédito tributario.

sefialada carece de fundamentacion dade que

;o ;l;stante. I;jurirsp_rude.r-\c;ar
la naturaleza de los recargos es indemnizatoria, no sancionatoria como se sefiala en
el cuerpo de la misma, por lo que no es justificable esta diferencia de trato a dos
situaciones iguales. Asimismo, la jurisprudencia es omisa en lo referente al
reconocimiento que hace la propia autoridad hacendaria de la improcedencia del

pago realizado; asi, si el pago hecho por error del contribuyente la autoridad lo
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reconoce como indebido, por aplicacion del principio de que “lo accesorio sigue la
suerte de lo principal”, en este caso también los intereses que se han generado
deben ser entregados al contribuyente, pues de no ser asi, la autoridad hacendaria
continia percibiendo una cantidad a la que no tiene derecho y que la misma
autoridad la ha reconocido con ese caracter. En consecuencia, no $élo procede el
reembolso de las cantidades pagadas indebidamente cuando existe una
impugnacion de por medio, sino también cuando existio un error en el calculo de la
cantidad a pagar de parte del contribuyente, puesto que en ambos casos no existe
una justificacion para la percepcion de esas cantidades por parte del Fisco, ni mucho
menos de sus accesorios, como lo son los intereses, ya que el elemento
determinante para considerar lo indebido del pago no se encuentra en el error, sinc

en la falta de justificacion legal para la percepcion de esa cantidad.

Aceptado esto, es patente el trato desigual que se otorga a los contribuyentes
ante dos situaciones sustancialmente iguales, contrariandose asi el principio de

equidad contenido en el articulo 31 fraccién IV constitucional.
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4.3 LA COMPENSACION COMO CONSECUENCIA DEL PAGO DE LO INDEBIDO

4.3.1 CONCEPTO Y ELEMENTOS

La compensacion es una forma de extincidon de las obligaciones por virtud de
la cual dos personas por su propio derecho reunen simultdnea y reciprocamente el
caracter de deudores y acreedores respecto de obligaciones liquidas, exigibles,
fungibles y firmes, teniendo por efecto extinguir ambas obligaciones hasta la

cantidad que importe la menor de ellas.

Don Emilio Margain Manautou, respecto a la compensaciéon en materia fiscal
opina: “La compensacion, como forma de extincidn, tiene lugar cuando tanto fa
Hacienda Publica como el contribuyente son acreedores y deudores reciprocos por
la aplicacion de una misma contribucion y siempre que las deudas sean liquida (sic.)

y exigibles”.®

Asi, se puede afirmar que la compensacion es la forma de extinguir dos
~“deudas’enun mismo momento en-razon-dela reciprocidad-en la-calidad de-deudores— -
y acreedores de los titulares de ambas deudas. Esta circunstancia de reciprocidad se
’presenta ;an materia tributaria coma resultado de un pago hecho por error o hecho de
mas (bien porque exista una sentencia que asf lo reconozca, o por la existencia de

un saldo a favor en declaracicnes presentadas) por el cual el contribuyente adquiere

% MARGAIN MANAUTOL, Emitio; Infroduccién al Estudio del Derecho Tributario Mexicano; Porrog; México; 1997; p, 287
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la calidad de acreedor del Fisco, en tanto que la calidad de deudor respecto del

Erario surge a partir de la obligacion de cubrir las contribuciones a su cargo.

Para que esta figura pueda operar, precisa de los siguientes elementos:

A). Por su propio derecho, es decir que las deudas respectivas sean propias
de las partes. En concreto, en materia tributaria, los titulares de las deudas
susceptibles de compensarse son el Estado y el contribuyente al que se le haya
reconocido el derecho a la devolucion o bien haya presentado la declaracion que

contenga algun saldo a favor,

B). Simultaneidad, que implica que las deudas reciptocas coincidan en el
mismo tiempo, precisandose que las calidades de deudor y acreedor pueden surgir
en tiempos diferentes, no obstante, en el momento de su coincidencia, operara la

compensacion.

C). Reciprocidad, elemento que implica que los sujetos que participan de la
compensacion, es decir, el Fisco y el contribuyente, tengan tanto la calidad de

acreedor como de deudor respecto de las relaciones juridicas existentes entre ellos.

D). Las obligaciones objetc de la compensacion sean liquidas, exigibles,
frmes y fungibles. Se considera deuda liguida aquella cuya cuantia estad

determinada. La exigibilidad se refiere a aquellas deudas cuyo pago no puede
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rehusarse conforme a derecho; para que pueda ser exigible es necesario que sean
firmes, es decir, que no estén sujetos a controversia ya sea porque contra el acto
administrativo en el cual se establece el adeudo a cargo no se haya interpuesto
ningdn medic de defensa legal en ios plazos establecidos para tales efectos, los que
admitiendo medio de impugnacion no hayan sido impugnados, o habiéndolo sido se
haya declarado desierto el interpuesto o se haya desistido de €l, y las consentidas
expresamente por las partes. La fungibilidad se refiere a aquellos bienes que pueden
ser reemplazados por otros de la misma especie, cantidad y calidad; los créditos
fiscales compensables deben ser en dinero, siendo éste el bien fungible por

excelencia.

La utilidad de la compensacion como forma de extincion de las obligaciones
radica en evitar un desplazamiento inatil de hienes fungibles, ya que esto seria
contrario a la rapidez de las transacciones; ademas se justifica por una razon de
equidad, en virtud de que seria injusto exponer al deudor a que pagara a su

acreedor, quedando éste expuesto a los peligros de la insolvencia, quiebra ©

concurso.

% ROJINA VILLEGAS, Rafael; Derecho Civif Mexicano, Obligaciones; V. II; Porra: México; 1985; p. 629
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4.3.2 LA SUBSTANCIACION DEL PROCEDIMIENTO DE COMPENSACION

Los presupuestos para la procedencia de la compensacion, regulada en el
articulo 23 del Codigo Fiscal de la Federacion, son:

1. Una contribucion a cargo del contribuyente que pueda pagarse mediante
declaracion, ya sea por adeudo propio o por retencidn a terceros. La deuda debe

cubrir los requisitos ya sefialados: liquidez, exigibilidad y firmeza.

En cuanto a la necesidad de que sea pagada mediante declaracion, el Doctor

Luis Humberto Delgadillo Gutiérrez la justifica en los siguientes términos: “... los
supuestos de referencia tienen una explicacion justificada debido a las necesidades
de la autoridad en la administracion de ias contribuciones, ya que es indiscutible que
si se trata de una misma contribucion que se realiza con procedimientos formales de

declaracién, existen los elementos necesarios para la identificacion de los creditos”.”

2. Una cantidad a favor del contribuyente como resultado de un saldo a favor
o de un pago de lo indebido, en los términos del articulo 22 del Céaigo Fiscal de la
Federacion. La Jurisprudencia IV.20.36" emitida por €! Segundo Tribunat Colegiado
en materia Administrativa del Decimocuarto Circuilo, con el rubro COMPENSACION.
SALDO A FAVOR, MOMENTO DE SU ACTUALIZACION CONFORME AL

ARTICULO 23 DEL CODIGO FISCAL DE LA FEDERACION, publicada en el

¥ DELGADILLO GUTIERREZ, Luis Humberlo; Principios de Derecho Tribulario; Limusa; Méwico: 1996; p. 129
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Semanario Judicial de ia Federacion y su Gaceta, Volumen VIil, julio de 1998,
pagina 46 distingue claramente estos dos supuestos bajo los cuales se da la

compensacién:

COMPENSACION. SALDO A FAVOR, MOMENTO DE SU ACTUALIZACION
CONFORME AL ARTICULO 23 DEL CODIGO FISCAL DE LA FEDERACION, El
articulo 23 del Codigo Fiscal de la Federacién dispone gque los coniribuyentes
obligados a pagar mediante declaracién, podran optar por compensar las cantidades
que tengan a su favor contra las que estén obligados a pagar por adeudo propio ¢ por
retencién a terceros, siempre gue ambas deriven de ura misma contribucion, al efecto
bastara que efectlien la compensacion de dichas cantidades actualizadas, conforme a
lo previsto por el articulo 17-A del mismeo cddign, desde el mes que se realizd el pago
de lo indebido o se presento la declaracion que contenga el saldo a favor, hasta aquel
en que la compensacién se realice. De lo anferior resulta que la compensacion
aludida se da bajo dos supuestos: a) cuando se realice un pago de lo indebido y
b} con motivo de un saldo a favor. Debiéndose entender que el primero de los
supuestos, se actualiza cuando el contribuyente por error realiza el pago de una
cantidad mayaor de la que legalmente le corresponde, o hien, creyéndose deudor
de una cantidad que declara o que se le reclama, hace el pago; el segundo de
los supuestos se da, cuando al final del ejercicio fiscal correspondiente al
presentar la decglaracién anual, después de haber realizado las deducciones
correspondientes, al contribuyente le resulta un impuesto a cargo inferior al
importe de todos los pagos provisionales que realizé bien por él directamente o
— .— -con.motivo_de_las retenciones realizadas _por_terceros. Consecuenternente, no
puede aceptarse que la suma total de las retenciones efectuadas a la contribu;ent;a B
cuenta del impuesto sobre la renta pueda considerarse como un pago de lo indebido;
en primer lugar, porque estaba sujeto al page del impuesio y, en segundo. las
cantidades retenidas no excedieron de las gue estaba obligada a cubrir, por lo que
deben considerarse un saldo a favor generado al finat del ejercicio fiscal, en razén de
resultar un monie por concepte de page definitivo del impuesto sobre ta renta, inferior
al importe de |a totalidad de los pagos provisionales, gue hizo durante dicho periodo.
Por tanto, se concluye que la cantidad a la que se tiene derecho compensar debe
actualizarse a partir de la presentacion de {a declaracion en que se contenga el saldo

a favor hasta aquel en que la compensacion se realice,
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Existe otra figura que opera como cantidad a favor del contribuyente para
fines de la compensacion, se trata de la acreditacion de estimulos fiscales, regulada
en el articulo 25 del Cddigo Fiscal de la Federacion, la cual no da derecho a
devolucion, actualizaciones ¢ intereses, y solo podra oponerse ante un pago de

contribuciones mediante declaraciones.

3. En el articulo 23 del Codigo tributario antes referido se sefiala como regla
general, sin razén légico juridica, que son compensables las cantidades que tengan
a su favor los contribuyentes contra las que estén obligadas a pagar por adeudo
propio o por retencion a terceros, siempre que ambas deriven de una misma
contribucién, incluyendo sus accesorios, debiéndose entender que e$ una misma
contribucién si se trata del mismo impuesto, aportacién de seguridad social,
contribucién de mejoras o derecho. Para el maestro Emilio Margain esta exigencia
resulta en razon de la fungibilidad, pues si las dos deudas derivan de la aplicacidn de
contribuciones diferentes, no existe la referida naturaleza fungible.® Se ha referido
que la fungibilidad es la calidad de aquéllos bienes gque pueden ser reemplazados
por otros de la misma especie, cantidad y calidad; ahora bien, si los créditos fiscales
deben ser en dinero, y éste es el bien fungible por excelencia, queda cubierto el

requisito en analisis.

# MARGAIN MANAUTOU, Emilio; Ob. Cit; p. 287
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Como excepcién, conforme al mismo Cédigo Fiscal de la Federacion se
admite que puedan compensarse cantidades a favor contra contribuciones a cargo
del contribuyente que no deriven de la misma contriblcion, como es el caso de
contribuyentes que dictaminen sus estados financieros en los términos del Cadigo de
referencia. La excepcidn en comento tuvo su origen en una medificacion al Cédigo
Fiscal de la Federeacién de diciembre de 1995, cuya iniciativa de Ley presentada

por el Ejecutivo menciona:

“Considerando que las empresas que dictaminan sus estados financieros cuentan con
sistemas de registro que ofrecen mayor certidumbre sobre el cumplimiento adecuadod
e sus obligaciones fiscales, se propone permitir que dichas empresas compensen los
impuestos que tengan a su favor contra el impuesic sobre la renta a su carge o el
impuesto al valor agregado, excepto el causado por operaciones de comercio exterior.
Dicha compensacién operara a través de certificados de devolucion de impuestos.
Esta medida significaria un mayor flujo de recursos y un ahorro agministrativo para las

empresas porque evilarfan los trdmites inherentes a las compensaciones.”

— ——-A=partir de-este ejemplo-se-puede-constatar. que jas_razones que esgrime el. __
Ejecutivo para limitar la compensacién en materia tributaria son debido a la
incapacidad de control de la autcridad hacendaria en torno a la debida procedencia o
no de las compensaciones que realizan los contribuyentes; situaciones que devienen
en una abierta oposicion al pleno ejercicio de los derechos de los contribuyentes

como es el caso de la compensacion, asi como en la transgrecion de la naturaleza

propia de esta figura juridica.
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Una vez que se cubran los presupuestos sefialados, el contribuyente
procederd a realizar la compensacion de pagos debidamente actualizados en
términos del articulo 17-A del Codigo tributario en la declaracion respectiva;
posteriormente, dentro de los cinco dias siguientes a aquel en que haya presentado
la declaracion en que se hizo valer la compensacion, deberd presentar el aviso de
compensacion mediante la forma oficial 41, acompafiada de los Anexos 1, 2y 3 de

la forma oficial 32 ante la Administracion Local de Recaudacion correspondiente.

La compensacion realizada por el confribuyente estd sujeta a revision y
autorizacion por parte de la autoridad tributaria. Si se confirma la procedencia de la
compensacion, ésta se realizara en los términos manifestados por el contribuyente
desde el momento de su presentacion. Si la compensacion se hubiera efectuado y
no procediera, se causaran recargos en los términos del articulo 21 det Cédigo Fiscal
Federal sobre las cantidades compensadas indebidamente, actualizadas por el
periodo transcurrido desde el mes en que se efectud la compensacién indebida
hasta aquel en que se haga el pago del monto de la compensacion indebidamente

efectuada.

Podra la autoridad hacendaria compensar de oficio las cantidades que los
contribuyentes tengan dereche a recibir por cualquier concepto contra los créditos
firmes a cargo de estos, aun cuando no se haya solicitade la compensacion, por
adeudos propios o por retencion a terceros, situacidn que debera notificar

personalmente ia autoridad.
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El contribuyente tiene el derecho de impugnar a través de los medios legales

tanto la denegacion de compensaciones solicitadas, como las realizadas de oficio.

No procede la compensacion por cantidades a favor de los contribuyentes,
cuando éstos hayan solicitado su devolucion, o haya prescrito la obligacion de
devolverlas. El primer supuesto se explica en razén de que al ser tanto la devolucion
como la compensacion derechos de los contribuyentes, queda a su eleccidn,
cubriendo los requisitos legales, la via que elegird para recuperar las cantidades
entregadas de mas al fisco; en tanto que el segundo, al prescribir la obligacion ésta

ya no es exigible.

La compensacion de creditos y deudas entre ia Federacion y el Distrito
Federal, las Entidades Federativas y ios municipios se realizara siempre que existan
acuerdos de al respecto, como es el caso de los Convenios de Colaboracion

Administrativa.

4.3.3 SUPROCEDENCIA

La postura guardada en torno a la compensacién en materia tributaria, tanto
en la legislacion como en la doctrina ha sido, por un lado, a favor de la
compensacion como forma normal de extincion de las obligaciones, mientras que

ofro sector se ha manifestado reticente a aceptarla como tal. De ios argumentos mas
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solidos que existen en la doctrina para no aceptar la compensacion son los

sefialados por Tesoro, quien argumenta:

“La compensacion no suele admitirse como causa general de extincion de ia
obligacidn tributaria, sea cual fuere la naturaleza de! crédito que el particular ostente
contra el ente impositor.

“Tal exclusion se justifico, sobre todo, por razones practicas, es decir, por la
necesidad de que el Estado y los restantes entes publicos recauden los tributos
rapidamente v sin obstaculos; por otra parte, ademas, los pagos realizados por la
Administracién estan sujetos a toda una serie de controles, debiendo pasar a través
de distintas cribas juridicas. Estas caracteristicas de orden practico, que hacen muy
dificil —si no imposible- una aplicacién general del instiluto de la compensacion,
corresponden a las diferencias sustanciales que median entre el crédite tributario
que el ente publico tiene frente al particular y el crédito, sea cual fuere su naturaleza,
que el particular tiene frente al ente piblico.

“El primero es un crédito de Derecho publico, de naturaleza publica, que tiene su
fundamento en una manifestacion de su soberania; el segundo, normalmente, es un
credito de orden privado, de naturaleza civil, que tiene su fundamento en un
confrato, aunque éste sea de Derecho pablico.

“La naturaleza sustancialmente diversa de ambos derechos de crédito -que sdlo
fienen en comdn el objeto, es decir, la prestacion pecuniaria- impide que estos
puedan anularse reciprocamente por compensacion: la compensacién presupone la
equivalencia entre los derechos no solo formal {mento del quantum), sino también
sustancial. Faltando esta equivalencia sustancial, la compensacién, normalmente no
podra efectuarse (salvo el caso de 1a retencion directa).

“Ademas, contra la admisibilidad de la compensacién se ha observado que aun
cuando el sujeto pasivo esté provisto de un titule ejecutivo contra el Estado, éste
nunca podra oponer su derecho de crédito al érgano encargado de la recaudacion,
porque mientras su deuda es incondicionada e inmediatamente ejecutable, su cobro
solo puede ser cobrado a través del procedimiento administrativo ordinario.

“La compensacion sdlo puede ser opuesta por el sujeto pasivo en un ¢aso: cuando
ambos créditos fengan la misma naturaleza, es decir, cuando ambos tengan origen
fributario, siendo el sujeto pasivo acreedor por la restitucion de fributos
indebidamente pagados. en esle caso, el legislador permite la compensacion,
siempre que la restitucion haya sido ardenada (y, consiguientemente, el crédito sea
liguido y exigible) y que ésia deba efectuarse por el mismo organo encargado de la
recaudacion. Tal supuesto tiene lugar, especiaimente, en la exaccion de los
impuestos directos, cuando el sujeto pasivo de 1a obligacion tributaria haya obtenido
de la Administracién el reembolso {denominado descargo)} de los impuestos pagados
y no debidos.

“La justificacion de semejante derogacion del principio general reside, naturalmente,
en el hecho de que el crédito de! particular tiene su origen en la relacién tributaria, y
tai origen atribuye también naturaleza publica al derecho de crédito del particular
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contra la Administracion. No obstante, en este caso, Ia compensacion debe estar
prevista por el legislador, debiendo llevarse a término en base a las reglas
fundamentales de la compensacién, y a las de la contabilidad publica; la deuda de |a
Administracion debera ser liguida y exigible, y segun los dictados de la contabilidad
publica debera estar en condiciones de poder ser pagada y su pago encomendado
al mismo érgano encargado de la recaudacién; por esta razon, come ya hemos
dicho, la compensacion entre una deuda por impuestos directos y un crédito por
ofros impuestos directos pagados indebidamente sdlo sera admisible sila restitucion
y ha sido ordenada por la Administracion y si ésta ha de llevarse a cabe por el
mismo recaudador™®

La otra postura guardada al respecto, que defiende una amplia aplicacion de
la compensacion en el terreno tributario, se ilustra con la respuesta que Antonio
Berliri da a los argumentos manifestados por Tesoro:

“Por consiguiente, segin Tesoro, las razones que se oponen a la admisibilidad de la
compensacién como causa de extincidn de la obligacion tribularia serian,
sustancialmente estas tres:

“1%, La necesidad de que el Eslado y los restantes entes pulblicos recauden
rapidamente los tributos que les son debidos.

“2%. L.a distinta naturaleza del derecho det Estado al impuesto (crédito de naturaleza
publica) y de! derecho del particular (crédito eminentemente privado).

“3%. El hecho de que el particular, incluso provisto de un tituio ejecutivo, no puede
proceder contra el Estado, sino que debe seguir el procedimiento administrativo
normal,

"Sin embargo es facil advertir que ninguno de los Wes argumentos convence
plenamente,

“En efecto, por {o que se refiere al primero es facil poner de relieve su inconsistencia,

.ya que_la compensacién_constituye una forma m_stamanea_ de extincion de la
obligacién, equivalente, desde el punto de e vista economico, al pago... por 1anto, con
relacién a la compensacién legal, que presupone la existencia de dos deudas
liquidas y exigibles, la objecién de Tesoro se manifiesta inconsistente... Si se quiere
permanecer en un plano real, deberia, en todo caso, decirse que la compensacién
es inadmisible en ¢cuanto no permite al ente publico diferir el pago de sus deudas;
pero es evidente que alli donde se considere, por las razones que expondremos a
continuacién, que la compensacion solo es admisible cuando el ente haya
reconacido la existencia de la deuda, en la forma eventualmente querida por la ley, y
haya ordenado su pago, la apuntada no es razoén juridicamente valida.

“Todavia es mas patente la inconsistencia de la segunda observacion. Aun
admitiendo que exista alguna diferencia entre las obligaciones de Derecho piblico y

* TESORQ; Principi di Diritto Tributario: p. 496. Citado en BERLIRI, Anionio: Principios de Derecho Tributario; V. 11: Madrid;
1971; p. 472-473
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las de Derecho privado —y ya hemos visto anteriormente las dificultades que ofrece
semejante admisién -, no acertamos a comprender en base a que criterios se exige
la homogeneidad de ambos créditos para que la compensacion pueda llevarse a
caba. E1 articulo 1.243 del Cédigo civil, que, como hemos indicado, tiene caracter
general, establece que ‘la compensacién tiene lugar dnicamente entre dos deudas
que tengan por objeto una cantidad de dinero o de cosas tangibles de [a misma
especie y que sean igualmente liquidas y exigibles’. Nada, pues, se dice respecto a
la pretendida necesidad de que la naturaleza de los créditos sea homogénea.

“Por otra parie, la debilidad de Ia tesis de Tesore se evidencia al considerar las
razones que dicho sector alega para justificar la admisibilidad de la compensacion
entre la obligacion tribularia que pesa sobre el contribuyente y el crédito que él
mismo ostenta por la restitucion de un impuesto indebidamente percibido por el
Estado, compensacion sobre cuya admisibilidad no cabe ninguna duda, pues viene
expresamente prevista y regulada por 1a ley {...). En efecto, como hemos visto,
Tesoro considera que la justificacién de semejante derogacion al principio general
reside en el hecho de que el crédito del particular tiene su origen en la relacion
tributaria, circunstancia ésta que le atribuiria naturaleza publica. Ahora bien: no
acertamos a dar con la diferencia que pueda existir entre el crédito que un particular
ostenta contra el Estado por el reembolse de un impuesto indebidamente recaudado
y el crédito que ese mismo particular hace valer frente al Estado por cualquier otro
titulo, ni captamos Ias razones que aconsejan atribuir al primero naturaleza pabtica y
al segundo no.

“Por dltimo, igualmente inconsistente se revela la tercera observacion, en cuanto,
pof una parte, no parece gque pueda afirmarse sin més que el particular, provisto del
correspondiente titulo ejecutivo, esté imposibilitado para actuar de cualguier modo
contra el Estado, ya que la doctrina mas autorizada y la jurisprudencia mas reciente
proclaman la admisibilidad de la ejecucion forzosa incluso con refacion al Estado y a
los demas entes publices, siquiera haya de circunscribirse ésta a los bienes
patrimoniales disponibles. Pero, ademas, aun excluyendo tal posibilidad de ejecucién
coactiva, no se ve cOmo pueda derivarse de aqgui la inadmisibilidad de la

compensacién.” '

El primer argumento de Tesoro para oponerse a la compensacion sefalando
la necesidad del Estado de recaudar los tributos rapidamente y sin obstaculos no es
razon suficiente, pues tal como responde Beriri ... la compensacidn constituye una
forma instantanea de extincién de 'a obligacion, equivalente, desde el punto de vista
econdmico, al pago..."; y es precisamente en esa simplificacion de pagos donde se

haya la mayor ventaja para las partes, ya que si exisle un crédito a favor de un

0 BERLIRI, Antonio; Principios de Derecho Tributario; V. |i: Ed. de Derecho Financiero; Madrid; 1971; p.474.475
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contribuyente que ha sido confirmado por la misma autoridad hacendaria o por un
organo jurisdiceional, y el Erario a su vez debe realizar un cobro por una
contribucidn determinada, liquida, exigible y firme a su cargo, se podran compensar
estas dos deudas con el subsecuente beneficio para ambas partes, puesto que si
bien es cierto que, como sefiala el maestro Gutiérrez y Gonzalez “... el particular no

" ef contribuyente si puede dejar

puede tener temor de que el fisco sea insolvente
de cumplir sus obligaciones fiscales, no obstante 1as facuitades expeditas atribuidas
a las autoridades hacendarias para obtener el cobro; ademas, ejercer estas
facultades conlleva un costo tanto de recursos materiales como humanos que se

evitan muy faciimente con la aplicacion de la figura de la compensacion, lo que

vuelve un crédito tributario mas redituable.

Las diferencias sustanciales entre los créditos tributarios que el ente publico
tiene frente al particular y los créditos de orden privado que el particular oslenta
frente al ente publico, que esgrime Tesoro para impedir {a aplicacion general de la

figura de la compensacién son completamente validas; en tanto que la réplica que

" hace Berlifi al'sefialar que™™. .~no acertamos-a comprender en base.a.que criterios.se_ _

exige la homogeneidad de ambos créditos para que la compensacién pueda llevarse
a cabo..." olvida la naturaleza especial de los créditos fiscales en razén de la
finalidad que tienen asignados: la prestacién de servicios pablicos, por ello es que el

bienestar cotectivo esta en juego, en consecuencia su regulacion siempre tendera a

" GUTIERREZ Y GONZALEZ, Emesto; Deracho General da fas Obligaciones: Ed¢. Cajica; México; 1968; p. 845
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protegerios de algun posible incumplimiento, otorgandose un trato preferente a los

créditos tributarios.

Al mismo tiempo, al estar de por medio intereses colectivos, el principio de
legalidad es fundamental en cualquier actuacion referente a las contribuciones, asi,
existe una Ley de Ingresos que contempla todas las contribuciones que se
recaudaran en un afio, en qué montos, de qué fuentes se obtendran, y solo en los
términos aprobados se exigira el pago de contribuciones, cuya masa ira a las arcas
del Estado desde donde se distribuye para cubrir las necesidades del propio Estado;
por otro lado estd el Presupuesto de Egresos, listado que contempla los gastos
aprobados a cada uno de los 6rgancs del Estado, en cada uno de los rubros,
encontrandose imposibilitado cualquier érgane a realizar un gasto mas alla de los
debidamente establecidos en el cuerpo del Presupuesto referido. Bajo este
esquema, no se puede pensar en admitir las compensaciones en las que alguna de
las deudas sea resuitado de la actividad que realice un érgano del Estado que deba
ser cubierta por el presupuesto que le fue asignado, frente a un crédito fiscal a cargo
del contribuyente, puesto que de aceptarse la compensacion, estaria dejandose de
percibir un ingreso que se reparte en beneficio de todos, frente a un crédito a cargo
cie un solo 6rgano del Estado, que al no cubrirse representa un beneficio particuiar
para ese oOrgano, evitandose cubrir una deuda que presupuestalmente tiene

asignada una partida.
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Ahora bien, la situacion de la compensacion de creditos derivados del pago
de contribuciones es muy diferente, y contra elta no hay argumento valido que

pueda oponerse, ya que, como sefiala Tesoro “.. tal origen atribuye también
naturaleza pablica al derecho de crédito del particular contra la Administracion...”.
Cuando se realiza una compensacion en los términos referidos, la deuda que debe
cubrir el Estado saldra de |a Hacienda Publica, puesto que ésta recibio un pago al
que no tenia derecho ni estaba contemplado dentro de sus ingresos; pero al
oponerse un crédito contra el contribuyente que a su vez es deudor, el Estado ya no
requerira desembolsar una cantidad para cubrir otra deuda, ni exigir su
cumplimiento, sino que esa misma cantidad que ha sido recibida injustificadamente,
de manera automatica se considerara como ingresada como pago de
contribuciones, evitando mayores tramites para dar cumplimiento a dos obligaciones
simultidneamente. En este tenor se pronuncia el maestro Delgadillo Gutiérrez al
expresar: "... el crédito fiscal, a favor 0 en contra del Fis¢o, se encuentra sujeto al

principio de iguatdad, por io que al ser de la misma naturaleza, por lo tanto el

adeudo como el crédito son liquidos y exigibles, no puede existir limitacion alguna

‘para s

compénsacion. Pensar de manerd diferehte nos colocaria-ante-un tramite- — - -
ocioso e injusto, puesto que nada justificaria que se pagaran y al mismo tiempo que

se cobrara la misma cantidad.”" ,

"2 DELGADILLO GUTIERREZ. Luis Humberio; Op. Cit.; p. 129 - 130
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Por 1o que se refiere al ultimo argumento manifestado por Tesoro, en relacion
con la imposibilidad juridica de ejecucién de un titulo contra el Estado, manifestando
que existe un tramite especial para ello, ha de aceptarse la respuesta que da Berliri
cuando sefiala: “La doctrina mas autorizada y la jurisprudencia mas reciente
proclaman la admisibilidad de la ejecucion forzosa incluso con relacidn al Estado y a
los demas entes publicos [...]J, atn excluyendo tal posibilidad de ejecucion coactiva,
no se ve como pueda derivarse de aqui la inadmisibilidad de la compensacion”. En
el caso concreto de deudas a cargo del Estado derivadas de una obligacion
tributaria, no obstante el procedimiento especial que habra de llevarse para exigir la
devolucién del pago, tras agotar éste, podra validamente exigirse el pago a que se
tiene derecho; asi, o argumentado por Tesoro, en ningan sentido puede representar
una barrera que invalide la compensacion, puesto que ésta se hara valer hasta que

ambos créditos cubran los requisitos de liquidez, exigibilidad, firmeza y fungibilidad.

Es pertinente aclarar que la compensacion que resulta légica y juridicamente
valida es la proveniente exclusivamente de dos deudas derivadas de obligaciones
tributarias, insistiendo en la inaceptabilidad de la idea de compensar un crédito
tributario frente a unc civil, tal como lo sefala el articulo 2192 fraccion VIl del

Coadigo Civil Federal al considerar los créditos fiscales como no compensables.

Lo que se concluye después de este andlisis es que 1a compensacion de
créditos provenientes de obligaciones tributarias deben aceptarse como una forma

normal de extincion de créditos tributarios, puesto gque comparten la misma
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naturaleza y no rompen con el desarrollo normal de la actividad financiera del
Estado, Io que si sucede cuando se pretenden compensar créditos fiscales contra
créditos civiles, de donde resulta su inadmisibilidad. Es necesario que las
autoridades hacendarias tengan una aclitud de apertura frente a esta posibilidad
viable, sencilla y econémica de extincidn de deudas fributarias, permitiendo ia
compensacion de deudas provenientes de la misma contribucidén, es decir,
aportaciones de seguridad social, contribuciones de mejoras, derechos e impuestos,
no sdlo de deudas provenientes de fa misma contribucion, sing de las mismas
contribuciones, pues el conjunto de éstas tiene ta misma naturaleza, variando
exclusivamente el objeto gravado, por le que de admitirse la compensacion en estos
términos no afecta la percepcion de ingresos del Estado, se agilizara el cobro de
contribuciones que puedan compensarse y el contribuyente confiara en un sistema
que le otorgue plena certeza juridica frente a un pago realizado de mas o por error

al Fisco Federal.
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APENDICE

Como cada afic, el pasado 31 de diciembre del 2000 fue publicada en el
Diario Oficial de la Federacidon la nueva Ley de Ingresos de |la Federacion para el
afio 2001, a través de la cual se precisan cada uno de los rubros por los cuales se
obtendran ingresos para el gasto publico y su monto. Ante esta situacion, y dada su
incidencia, se realizan diversas modificaciones a las disposiciones fiscales,
agrupadas en el Decreto por el cual se Reforman Diversas Disposiciones Fiscales,
publicado en el Diario Oficial de la Federacién el 31 de diciembre del 2000. De
acuerdo con la Iniciativa de Decreto presentada por el Ejecutivo federal, el objetivo
principal de la propuesta es asegurar ingresos publicos suficientes para financiar
niveles adecuados de gasto, otorgar seguridad juridica a los contribuyentes y
adecuarse a los cambios en el entorno econémico dei pais, mediante estructuras
simplificadas y mecanismos efectivos de combate a la evasion y la elusion fiscales,
para lo cual se dividid esta propuesta en tres grupos: medidas de seguridad juridica
y promocion del cumplimiento voluntario, medidas para adecuar las disposiciones

fiscales al entorno econdmico y medidas para combatir a evasion y elusion fiscales.

El Codigo Fiscal de la Federacién fue uno de los ordenamientos que sufrid
reformas, y especificamente su articulo 22 fue modificado como parte de las
medidas contempladas para adecuar las disposiciones fiscales al entorno

economico. Dadas las repercusiones que tienen tales modificaciones en la figura del
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pago de lo indebido es que se realizara un analisis tanto de la exposicién de motivos

como del texto mismo que se aprobd.

Hasta el 31 de diciembre del afio 2000, el articulo 22 del Cédigo Fiscal de la
Federacion establecio la obligacién por parte del fisco federal de devolver a los
contribuyentes las cantidades pagadas indebidamente, cubriendo intereses sobre
dichas cantidades actualizadas conforme a una tasa igual a la prevista para los
recargos por mara, cuando la devolucion de las cantidades pagadas indebidamente
no se realizara en los plazos establecidos —cuarenta o cincuenta dias siguientes a la
fecha de presentacion de la solicitud-, o bien desde el momento en que se efectuara
la entrega de la cantidad indebidamente percibida, si el contribuyente interpusiera
oportunamente los medios de defensa legales y obtuviera resolucion firme favorable

total o parcialmente.

En la Iniciativa que fue presentada por e! Ejecutivo Federal a la consideracion

del H. Congreso de la Union se plantea la modificacion de la tasa de intereses que

coincidia con la de recargos establecida en el Cadigo Fiscal Federal. No obstante,
sefiala la Iniciativa presentada, que al aplicar la misma tasa a la devolucion de
contribuciones se propicia “todo tipo de planeaciones fiscales con el (nico objetivo
de que el contribuyente se convierta en acreedor del gobierno federal y obtener asi
una tasa de financiamiento que no se presenta en el mercado”, generandose asi "un

severo sesgo antieconomico (las empresas prefieren invertir en el fisco que en

~ se aplica a las devoluciones de contribuciones, tasa que hasta ese moments ~
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activos productivos) provocando un grave daiio al fisco federal”. Para hacer frente a
esta situacion se propuso que cuando el fisco federal deba pagar intereses, éstos se
calcularan con base en la tasa promedio que en los dltimos tres meses haya
resultado en las subastas de udibonos a plazo de cinco afios, es decir la mas baja

del mercado.

La Comision de Hacienda y Crédito Pablico, tras estudiar y analizar dicha
iniciativa, avalo las razones expuestas, dictaminando que el propédsito de la
modificacién en materia de intereses “es corregir la distorsion que provoca la tasa de
intereses que actualmente paga el fisco en las devoluciones gue efecta, incluso en
aquellos casos en que la demora en el pago no es atribuible a la autoridad,
provocando con ello un grave dafio al fisco federal”, por lo que coincide con el
Ejecutivo Federal en gue “resulta indispensable desincentivar las planeaciones
fiscales que vienen realizando algunos contribuyentes con el (nico objetive de
convertirse en acreedores del gobiernc federal y obtener asi una tasa de
financiamiento que no se presenta en el mercado”. Pero, a diferencia de la Iniciativa
presentada por el Ejecutivo Federal, para solucionar esta problematica se considero
conveniente modificar el esquema de calculos de intereses paré reducir su periodo

de causacion.

Como consecuencia de la sefialada reforma, ahora el fisco federal pagara

intereses sobre devoluciones actualizadas de la siguiente manera:
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A) Cuando el contribuyente presente solicitud de devolucion del pago de lo
indebido y ésta no se efectie en el plazo de cincuenta dias, a partir del dia siguiente

al del vencimiento de dicho plazo.

B8) Cuando se niega al contribuyente la solicitud de devolucion del pago de lo
indebido y posteriormente es concedida por la autoridad en cumplimiento de una
resolucion dictada en un recurso administrativo o por un drgano jurisdiccional, a
partir det dia que hubiera surtido efectos la notificacidn de la resolucién por la que se

negd la devolucién saolicitada.

C) En los casos distintos a los mencionados, en los que una autoridad ordena
la devolucion del pago de lo indebido mediante una resolucién administrativa o
jurisdiccional, a partir del dia en que se hubiera presentado el primer medio de
impugnacién que dio origen a la emision de la resolucién que ordend la devolucion o

de la cual se deriva ia obligacion de la autoridad de hacer la devolucion.

* Hay muchas precisiones que hacer en torno a esta réforma. Priiieraments es—
insostenible la argumentacion que maneja €l Ejecutivo Federal, y en consecuencia
también los miembros del H. Congreso de la Unién, para justificar la modificacion del
articulo 22 del Codigo Fiscal de la Federacion al presentar a los contribuyentes como
aclores de magquinaciones tendientes a la obtencion de un lucro indebido mediante la

realizacion de pagos y posterior obtencion de las devoluciones de dichas cantidades

incrementadas por la actualizacién y los intereses a cargo del fisco federal. De ser
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asi, se habria encontrado la solucion a los niveles tan bajos de contribuciones y se

haria innecesario plantear medidas para evitar la evasion y elusion fiscales.

Ademas, el supuesto por el cual se realiza conscientemente un pago indebido
por el contribuyente, el cual posteriormente debera ser devuelto por a autoridad, es
aguél en el que se lleva a cabo el pago de un crédito ya determinado y liquidado, con
la intencion exclusiva de evitar que corran en su perjuicio los recargos y las
actualizaciones por la falta de pago oportuno en tanto que se inconforma con el

mismo.

Aun mas trascendental resulta la afectacion que se infringe al contribuyente,
ya que incluso su legitimo derecho a la devolucion ha sido mermado. Como en su
momento se expuso, la devolucion de lo indebidamente pagado haya su justificacion
en la equidad, puesto que nadie tiene derecho a enriquecerse a expensas de otro;
asi como en el principio de |legalidad que rige a los actos de tas autoridades, por lo
que toda entrega injustificada que perciba el Erario que resulte improcedente,
consecuentemente tiene obligacidn de restituir la cantidad percibida debidamente
actualizada, asi como los intereses que se hayan generado desde el momento de su

entrega al fisco.

Ademas existen dos principios mas que justifican la devolucidn de cantidades

pagadas indebidamente: el error, gue como vicio del consentimiento invalida el
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hecho mismo del pago; vy el principio del restablecimiento de! statu quo ante, lo que

implica la restitucidn de las prestaciones realizadas en virtud de un acto anulado.

Ante este panorama, la reciente modificacion al articulo 22 del Cadigo Fiscal
de la Federacion viene a trastocar {a naturaleza juridica tanto de la devolucién como
del pago de lo indebido al impedir que se dé una verdadera restitucion (cantidad
entregada indebidamente, mas actualizaciones, mas intereses generados desde el
momento de la entrega hasta su devolucion), otorgando al fisco federal un margen
bastante amplio para la obtencién de beneficios econémicos a los que no tiene
derecho, dando un trato desigual a los contribuyentes respecto de la situacién que
en caso de incumplimiento en el pago de contribuciones se presenta. Esta critica es
igualmente valida aln prescindiendo de la afectacién pecuniaria que para el
contribuyente tiene, puesto que, se insiste, no existe una justificacion juridica para la
percepcion de las cantidades que en concepto de intereses el fisco obtiene, ya que
tales intereses tienen un caracter indemnizatorio, equiparable al de los recargos, no
sancionador ¢ represivo, pues aunque el Derecho Tributario tenga caracteres

singulares, no puede excluirse de la orbita del Dérechd, o sea d& Sus principios

fundamentales.
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CONCLUSIONES

1. Por virtud de la actividad financiera del Estado, éste puede allegarse de los

medios necesarios para alcanzar los fines que tiene asignados.

2. La potestad tributaria es la facultad del Estado para poder percibir de las personas
sujetas a su jurisdiccidon, contribuciones para expensar el gasto publico; tiene como
elementos esenciales la abstraccion, la indelegabilidad, la irrenunciabilidad y 1a
permanencia. Los limites de este poder tribulario se encuentran en la misma fuente
que le da origen: la Constitucién. En México, el articulo 31 fraccion IV de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos impone las limitaciones de
las contribuciones al sefialar la obligacion de los mexicanos de contribuir para los
gastos publicos de la manera proporcional y equitativa establecidas en ley, ley que
concrelamente ha de sefialar los sujetos, objeto, base, tasa, tarifa y cuota de las

contribuciones, asi como las obligaciones de las sujetos.

3. Una vez que se ha llevado a cabo la potestad tributaria, se ejerce la competencia
tributaria; la que constitucionalmente se distribuye en los tres drdenes de gobierno
que componen el sistema federal mexicano, con el fin de tener una equilibrada

asignacion de los recursos provenientes de las contribuciones.
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4. Al actualizarse los supuestos juridicos previstos en las leyes fiscales por el sujeto
pasivo, surge la obligacion juridico tributaria a cargo de éste, la cual solo se

extinguira a través del cumplimiento de la misma.

5. Si el pago que realiza el sujeto pasivo resulla una entrega hecha por error o bien
en cumplimiento de un acto administrativo por el que se determina un crédito
tributario, al que postericrmente recae una declaracion de nulidad o es revocado,
surge la figura del pago de lo indebido; en vitud de ello el contribuyente tendra

derecho a solicitar a la autoridad fiscal la devolucién de dichas cantidades.

6. El articulo 22 de! Codigo Fiscal de la Federacion exige, como requisito para
solicitar la devolucion de cantidades pagadas indebidamente, otorgar garantia en la
forma establecida por la fraccion | del articulo 141 del ordenamiento citado, por un
pericdo de seis meses en un monto equivalente a la devolucion solicitada. La
garantia exigida al contribuyente por parte de la autoridad fiscal resulta inaplicable

en razon de [a naturaleza misma de la garantia, al ser ésta un medic para asegurar

el cumplimiento de una obligacién, en tanto que Ia devaluciénes un derecho legitimo— -

del contribuyente a recobrar lo que el fisco no tiene derecho a percibir.

7. La cuantificacion que realiza la autoridad fiscal del monto de las devoluciones
procedentes, originadas por pagos realizados por error, comprende la cantidad
entregada y su actualizacion desde el mes en que se realizd el page indebido hasla

aquel en que esté a disposicién del contribuyente, asimismo debera pagar intereses
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sdlo en el caso en que la devolucion no se efectie dentro de los plazos establecidos,
por el periodo de mora. La devolucion procedente de la interposicidén de algin medio
de defensa cuya resofucion es favorable al contribuyente total o parcialmente,
comprende el reembolso de las cantidades en los mismos términos referidos que
para el caso de devolucion sclicitada a la propia autoridad por pago hecho por error,
con la diferencia de que los intereses se computan desde diferentes momentos: a) a
partir del dia que hubiera surtido efectos la notificacion de la resolucion por la que se
nego la devolucién solicitada, o b) a partir del dia en que se hubiera presentado el
primer medio de impugnacién que dio origen a la emisién de ia resolucidn que
ordend la devolucién o de la cual se deriva la obligacion de la autoridad de hacer la
devolucion. La distincion apuntada representa primeramente una desigualdad de
trato en razén del articulo 31 fraccidn IV de ta Carta Magna, dado que en ambos
supuestos no existe una justificacidn juridica para la percepcion por parte de la
autoridad de dichas cantidades, por lo que la autoridad esta obligada a devolver al
contribuyente tanto el monto de o indebidamente pagado, como las actualizaciones

y los intereses que se hayan generado desde el momento en que se realizo el pago.

8. La compensacion en materia fiscal debe operar contra créditos fiscales aun
cuando no deriven de la misma contribucion, en virtud de que esto no es contrario a
la naturaleza juridica de la figura en mencion, puesto que los requisitos para que
ésta opere son: simultaneidad de las deudas, reciprocidad de los sujetos, las
obligaciones objeto de la compensacion deben ser liquidas, exigibles, firmes vy

fungibtes. Todos estos requisitos se dan ya sea que |0s créditos fiscales deriven o no
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de la misma contribucion, por lo tanto debe operar la compensacion en dichos casos,
lo que evitarad un desplazamiento indtil de dinero, ademas de la agitizacién en el
cobro de contribuciones que puedan compensarse, otorgando en consecuencia

mayor cerieza juridica a los contribuyentes.

9. Como consecuencia de un pago realizado indebidamente y el subsecuente
derecho a percibir 1a devolucion de las cantidades correspondientes, af permitirse
compensar créditos fiscales contra cualguier contribucién que se adeude al Fisco,
adn aquellos que no deriven de la misma contribucion por las razones ya expuestas
en la presente obra, dicha posibilidad de compensacion debera implicar el manto
total de la restitucion, la cual debera integrarse por la cantidad entregada
indebidamente, su actualizacion e intereses, 1os cuales deberan calcularse desde el
momento en que se llevd a cabo dicha entrega, dando esto como resultado una
simplificacion administrativa en la cual se respete un principio de equidad sin

contrariar ta naturaleza de figura juridica alguna.
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