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INTRODUCCION

Mi experienda laboral, durante cuatro afios, como fundonaria de la Direcddn
General de Radio, Television y Cnematografia de la Secretaria de Gobermnadén, me
llevd al conocimientn de la existendia def impuesto sobre servicios expresamente
dedarados de interés piblico por ley, en los que intervengan empresas
concesionarias de bienes de! dominio directo de la Nacion, tanto en su aspecto
de reguladion juridica, como en su forma practica de aplicacion.

El citado impuesto fue creado por el articulo noveno de la "Ley que establece,
reforma vy adidona las disposidones relativas a diversos impuestos”, publicada en el
Diario Ofidal de la Federadon del 31 de didembre de 1968 y, por medio de éste, se
grava el importe total de los pagos que 1os concesionarios reciben por los servidos que
prestan a los particulares, cuando tales servidos han sido dedarados de interés
publico, en razon de lo cual, resulta apliable a las concesionarias de estadones de
radio y television, toda vez que las mismas realizan un aprovechamiento del bien del
dominio pliblico de la Nacién que constituye el espado aéreo situado sobre el territorio

nacional.

En este orden de ideas, aquelias personas que contraten los servidos de tales
ooncesionarios, adquleren & carddter de sujetos pasivos del impuesto en cuestion v,
por ello, estan obligados al pago del 25% aplicado sobre el costo total de los servidos
que reciban. Por su parte, los concesionarios que presten los servidos mendonados,
como responsables solidarios del cumplimiento de la obligadion fiscal, deben recabar y
enterar el impuesto correspondiente.

Tal fue el planteamiento inidal de 1a ley en dita; sin embargo, mediante Acuerdo
publicado en el Diario Ofidal de la Federadon, el 19 de julio de 1969, el entonces
Presidente Constitudonal de los Estados Unidos Mexicanos, Gustavo Diaz Ordaz,



autorizd a la Secretaria de Hadenda y Crédito Publico, a redbir de los concesionarios
de estadiones comerdales de radio y television, €l pago del impuesto a que se hace
referenda, modificando la base, tasa y forma de pago fijados por la ley, al permitir que
la obligacidn fiscal inidalmente impuesta fuese cubierta con el 12.5% del tiempo diario
de transmision de la estadon de radio o televisidn que solictase esta forma de pago,
sefialdndose que dicho iempo seria utiizado por el Estado, por conducto del Ejecutivo
Federal, a fin de realizar las funcones que le son propias, de acuerdo con la Ley
Federal de Radio y Television.

Ahora bien, desde el punto de vista constitudional, todos los impuestos, asi
como sus elementos, deben estar fijados en nommas juridicas emanadas del Poder
Legislativo, conforme & los prindpios de reserva de ley y legalidad, consagrados en fos
articutos 31, fraccion IV, 72 y 73 de la Carta Magna.

No abstante lo anterior, las modificaciones a la base, tasa y forma de pago del
impuesto en estudio se realizaron a través de un Acuerdo, en un acto eminentermente
inconstitucional y contraviniendo los prindpios antes dtados, toda vez que es el Poder
Legislativo el (inico facultado para modifiar dichos elementos, siguiendo el mismo
procedimiento que dio origen a la ley.

En razon de lo antes expuesto, he estimado pertinente estudiar los elementos y
caracteristicas peculiares del impuesto de referenda, analizando previamente los
aspedtos tedricos de los impuestos en general, asi como los prindpios dodrinales y
oonstitudonales que Ios rigen, a fin de estar en aptitud de aplicar tales conceptos al
impuesto que se estudia para, finalmente, conduir proponiendo la abrogaddn del
Acuerdo Presidendal de referenda, asi como del impuesto contenido en éste, en virtud
de que las modificaciones introducidas por el Ejecutivo Federal a la base, tasa y forma
de pago de la contribucion que se analizard, vulneran los requisitos y prindpios que, en
materia tibutara, consagra nuestra Ley Fundamental.



CAPITULO PRIMERO
DE LOS IMPUESTOS EN GENERAL

A.  DEFINICION

De acuerdo con io dispuesto por el articufo 20 del Cadigo Fiscal de la Federadon
vigente, los impuestos son "las contribudiones establecidas en ka ley que deben pagar
las personas fisicas y morales que se encuentren en la situadin juridica o de hecho
prevista por la misma y que sean distintas de las sefialadas en las fracdones II, IlT y
1V de este articulo.”

Como se desprende de la lectura anterior, & ordenamiento legal en dta no
aporta una verdadera definicidn, limitdndose a considerar como impustos, todas
aquellas contribudones que no sean aportadones de seguridad sodal, contribudenes
de mejoras o derechos, sin establecer los Garacteres propios que permitan diferendar
a los impuestos de las demds espedes de contribuciones que el propio Codigo Fiscal
regula.

Por su parte, e articulo 20 del Codigo Fiscal de la Federacion de 1967, en una
definicdén mas aceptable, aungue no del todo exada, estableda que “son impuestos
las prestadones en dinero 0 en espede, que i ey fija con carddter general y
obligatorio a cargo de personas fisicas o morales para cubrir los gastos pablicos.”

Es daro que el precepto de referenda indicaba con predsién los caracteres
comunes a todas las contribudiones; sin embargo, nada disponia respecto de fas
particularidades del impuesto, que permitan distinguirio de aquéllas.



Ahora bien, la doctrina ha elaborado diversas definiciones acerca de los

impuestos, algunas de las cuales son las siguientes:

a) "B impuesto es una prestadon en dinero o en espede de naturaleza
tributaria, ex-lege, cuyo presupuesto es un hecho o una situadon juridica que no
constituye una adividad del estado referida al obligado y destinada a cubrir los gastos
publicos.™

Se desprenden de la anterior definicidn los caracteres propios del impuesto, a
saber:

. Constituye una prestadén ex-lege; es dedr, surge en e momento en que la
conducta del contribuyente se adecua al presupuesto normativo que la regula.

.- Implica una obligacion de dar que, generalmente, se traduce en el pago en
efedivo y, excepconalmente, en el llamado pago en espede.

. El hecho imponible, es dedr, la hipdtesis normativa prevista por la ley como
generadora de la obligadon fiscal, no entrafia la obligaddn de! Estado de
destinar los ingresos que éste perciba por concepto del aobro de impuestos, en
beneficio directo del sujeto pasivo.

. Estd a cargo de las personas fisicas 0 morales que se sitdien en el supuesto
previsto por la ley y que, por ese hecho, adguieran e crader de

contribuyentes.

' GARZA, Sergio Francisco de la, Derecho Financiero Mexicano, 17" edicion, Editorial Pormia, México,
1992, p. 337




. Debe destinarse a cubrir los gastos pablicos, lo cual significa que los ingreses
que perdbe el Estado {entendiéndose en su sentido mas amplio, es dedr, el
que comprende a la Federadon, las entidades federativas, el Distrito Federal y
los munidpios), deben emplearse para la satisfacdién de los servidos publicos

de aprovechamiento general.

b) "H impuesto es la prestadon en dinero o en especie que establece el Estado
conforme a la ley, con cardcter obligatorio, a Gargo de personas fisicas y morales para
cubrir el gasto ptblico y sin que haya para ellas contraprestacidn o benefido espedial,
directo o inmediato."®

Los elementos que se coligen de la definiddn antes transarita coinciden
esendalmente con los de la definiddn aportada por el profesor De la Garza; sin
embargo, consideramos que es omisa en csanto a que no establece come elemento
propio del impuesto, la draunstanda de que éste surge en & momento en que la
condudta de las personas fisicas 0 morales se sitia en la hipétesis que regula la ley,
esto es, cuando tiene verificativo el hecho generador.

c) "Son impuestos las prestadones en dinero 0 en espede, exigidas por el
Estado en virtud del poder de imperio, a quienes se hallen en las situadones
consideradas por 3 fey como hechos imponibles. 2

Al tenor de esta definicidn, podemos apreciar que se considera al impuesto
como una prestacon que emana del poder de imperio estatal, en razon de fo cual
adquiere el caracter de obligatoria y, como conseauenda de ello, el propio Estado se
encuentra en apttud de hacer efedivo el cumplimiento de las obligaciones fiscales, ya

? RODRIGUEZ LOBATO, Raiil, Derecho Fiscal, 2* edicitn, Editorial Harla, México, 1986, p. 61.
3GIULIANT FONROUGE, Carlos M., Derecho Financiero, Tomo I, Editorial Depalma, Buenos Aires,
Argentina, p. 273, cit. por QUINTANA VALTIERRA, lesis y Jorge Rojas Yifiez, Dergcho Tributario
Mexicano, 1* edicién, Editorial Trillas, México, 1988, p. 46.




sea sustantivas o formales, través de la facultad econdmico coadiva o de otros
medios, Eles como la determinaddn de los créditos a favor del fisco, mediante la
presundén de ingresos def contribuyente.

d) “"H impuesto es fa obfigacion coadiva y sin contraprestacion de efectuar ung
transmision de valores econdmicos (casi siempre es dinero) a favor del Estado, y de
las enlidades autorizadas juridicamente para recibirios, por un sujeto economico, con
fundamento en una ley, siendo fijadas las condidones de la prestacidn en forma
autorftaria y unilateral por el sujeto activo de ka obligacon tributaria.”

La nota distintiva de esta definidon consiste en contemplar la posibilidéd de que
el sujeto activo de la obligacién fiscal pueda estar representado por entidades distintas
al Estado, supuesto que serd analizado con posterioridad, a fin de determinar si es
juridicamente vdlida la delegadidn de la calidad de acreedor de la refadén tributaria en
personas morales diversas a las sefialadas en nuestra Ley Fundamental.

e) Bl impuesto es "... la contribucion, gravamen, carga o tributo que se ha de
pagar, casi siempre en dinero, por las emas, fiutos, mercandas, industrias,
adividades mercantiles y profesiones fiberales, para sostener los gastos def Estado y
de las restantes corporadiones publicas. También es el gravamen que pesa sobre
determinadas transmisiones de bienes, inter vivos o mortls causa, y por e
otorgamiento de dertos instrumentos publicos. ™

Las deficiendas de la definicidn anterior son evidentes. En primer lugar, no
sefiala quiénes estén obligados al pago del impuesto, ni hace mencién de la
obligatoriedad de su cumplimiento, derivada de la potestad tributaria del Estado.

* Diccionario Juridico Mexicano, Instituto de Investigaciones Juridicas, Tomo II1, 5* edicién, Editorial Pornia,

México, 1992, p. 1638.
5 CABANELLAS DE TORRES, Guillermo, Diccignario Juridico Elemental, 11* edicién, Editorial Heliasta,

Buenos Aires, Argentina, 1993, p. 196.



Antes bien, se drounscribe a enundar algunos de los supuestos que pueden constituir
el hecho imponible de la obligadidn fiscal.

Por nuestra parte, podemos conduir este apartado afimando que los
impuestos son las prestaciones, en dinero o en espede, fijadas por ley, de caracter
general y obligatorio, a cargo de los contribuyentes (personas fisicas o morales que se
sitiien en el supuesto establedido por la ley como hecho imponible) y destinadas a la
satisfaccion del gasto publico, sin que exista la obligadon correlativa del Estado de
aplicar, en beneficio direcin e inmediato del contribuyente, las cantidades que aquél
perdba con motivo de su recaudadon.

B. ELEMENTOS

Sin lugar a dudas, fos elementos del impuesto constituyen el soporte que le da
validez y eficada juridicas, pues si éstos no se encuentran daramente estableddos en
normas emanadas del Poder Legislativo, no podrd considerarse que el impuesto
cumpla con todas y cada una de las exigenda consttudionales.

Por lo prontp, analizaremos, uno a ung, 10s elementos que debe contener toda

disposicién normativa que determine contribudones a cargoe de las personas fisicas o
morales, cuya conduda se traduzaa en el hecho generador de la obligacdién fiscal.

1. Los sujetos de la relacion tributaria

Caracteristica esendial de la reladon tributaria es la existenda de un sujeto
adiive o acreedor, quien se encuentra facultado para exigir el cumplimiento de la



obligadén fiscal, y un sujeto pasivo o deudor, cuyo deber consiste en cumplir con la
prestacidn que a su cargo establezea alguna disposidon normativa.

a) Sujeto activo

Con base en lo dispuesto por la fracdon IV del articulo 31 de nuestra Ley
Fundamental, el Unico sujeto activo de la obligaddn fiscal es &l Estado, en virtud de Ia
potestad tributaria de que se encuentra investido, que constituye uno de sus atributos
soberanos y que ejerce mediante ef establedmientn de contribudones por condudo
del Poder Legislativo. ®

En este sentido, la Federaddn, las entidades federativas, los munidpios vy el
Distrito Federal, como partes integrantes del Estado, adquieren la facultad de hacer
exigible, cnerdtivamente, el cumplimiento de la obligacion tributaria, de acuerdo con
lo que establezca la norma juridica impositiva.

Es importante sefialar que el sujeto activo de la refadén impesitiva “no puede
actuar como ko puede hacer cualquier acreedor en e campo def Derecho Privado
renundando a exigir €l cumplimiento de la obligadion fiscal, es dedir, remitiendio i
deurda a cargo del contribuyente.”’

" Igualmente es de destacarse la discrepanda de aiterios que ha surgido en el
ambito de la doclrina, respecto de la posibiidad de que los organismos
descentralizados tengan el caracter de sujetos activos en la reladon tributaria,

® De acuerdo con lo seiialado en el Diccionario Juridico Mexicano, Tomo 111, p. 1638, “E! tnico sujeto activo
del impuesto es el Estado, porque liene el poder fiscal derivado de su poder soberano. Por lo tanto silo el
Estado y los entes menores subrogados a él, como los estados y los municipios, pueden exigir el
cumplimiento de determinadas obligaciones tributarias. ™

?RODRIGUEZ LOBATO, Raill, op. cit., pp. 132-133.



Para Gregorio Sdnchez Leon, el Fisco “tambidn esta integrado por organismos
descentralizados fiscales autonomos (Seguro Sodal e INFONAVIT), que integran la
administradon publica paraestatal (federal, estatal y munidpal), los cuales
modemamente vienen a ser también sujetos adivos individualizados del crédito
fiscal...”®

Por su parte, Radl Rodriguez Lobato sefiala que “os denominados organismos
descentrafizados, aungue colaboran con e Poder Ejeautivo en la administracion
publica y en los términos de fa Ley Organica de la Administradon Publica Federal
fooman parte de esta adminisbacidn dento  dd  sedor paraestatal
oonstitucionalmente no pueden ser sujetos activos de la obligacion fiscal
(énfasis agregado) y, en todo caso, para serio serd neaesario reformar Iz Constitudon
Federal para prever fa hipdtesis y facultar al Fstado a defegar en estos organismos su
polestad tributana.”*

Consideramos que el razonamiento anterior es el cormedto, puesto que, a pesar
de que los organismos descantralizados forman parte de la administracion publica,
dentro del denominado sedor paraestatal, nuestra Carta Magna no contempla la
posibilidad de que el Estado, que mnstitudonalmente es el (nico sujeto adivo de la
obligadon fiscal, delegue esa calidad en entes juridicos diversas.

b)  Sujeto pasivo

E} articulo 10 del Codigo Fiscal de fa Federaddn dispone que: “Las personas
fisicas y las morales estan obligadas a contribuir para los gastos publicos conforme a
las leyes fiscales respectivas;...”

# SANCHEZ LEGN, Gregorio, Derecho Fiscal Mexicano, 7° edicién, Editorial Cirdenas, México, 1986, p.

260.
* RODRIGUEZ LOBATO, Rail, op. cit., pp. 133-134.



Ahora bien, la dodrina ha definido a los sujetos pasivos de Ia obligacion fiscal,
€n los siguientes términos:

a) "H sujeto pasivo de la obligacidn fiscal es fa persona que conforme a iz key
debe satisfacer una prestacion determinada en favor del fisco, ya sea propia o de un
tercero, o bien se trate de una obligacion sustantiva o formal. °

De acuerdo con la definidon antes sefialada, debe distinguirse entre el sujeto
pasivo de la obligadtn fiscal sustantiva o contribuyente de derecho, es dedr, Ia
persona cuya conducta constituye el hecho generador del impuesto, vy el sujetn
pagador del tributo o contribuyente de hecho, que es [a persona que efectivamente
sufre una disminudén en su patrimonio ante la obligacidn que adquiere de efectuar el
pago de la contribuddn, en virtud de la trasladién de la misma.

b) "Es sujeto pasivo del impuesto ef individuo cuya situadon coincide con ka que
la ley sefiala como hecho generador del crédito fiscal,...pero también ef individuo a
quien i3 ley impone ka obligacion de pago en sustitudon o conjuntamente con aquél. ™'

Distingue el autor en dta entre sujeto pasivo del impuesto, esto es, el que ha
quedado definido en la transaipdon anterior, y pagador del impuesto, es dedir, "aquel
que en virtud de diversos fendmenos a que estan sormetidos fos impuestos, paga en
realidad el gravamen porque sera su economia ia que resulte afectada con ef pago.™?

*® thidem, p. 147.
" FLORES ZAVALA, Emesto, Elementos de Finanzas Piblicas Mexicanas, 30" edicién, Editorial Pormria,

Meéxico, 1993, p. 55.
2 fbidem, pp. 55-56.



Sin embargo, el empleo del término “individuo” dentro de la definicidn que se
comenta, es inexacto, pues exduye a las personas morales que, asimismo, pueden
tener el caracter de sujeto pasivo en la reladdn tributaria.”

c) "En cuanto al sujeto pasivo del impuesto, es todo ente econdmico al que se
ke genera la obligacion de contribuir por haberse ubicado en ef supuesto al que Iz ley
imputa esta obligadion tributaria. ™

A reserva de entrar al andlisis de los distintos tipos de responsabilidad que
pueden asumir los sujetos pasivos de la reladén tributaria, podemos afirmar que
tienen tal cardcter todas aquellas personas fisicas 0 morales que, de acuerdo con las
leyes, estén obligadas al pago del impuesto y que, en nuestro sistema juridioo,
reciben el nombre de contribuyentes. '

Sin embargo, consideramos que debe distinguirse entre sujeto pasivo de la
obligacion fiscal y contribuyente: la diferenda entre ambas figuras radica en la

sujecian juridica.

De este modo, el sujeto pasivo es toda aquella persona, fisica 0 moral, cuya
oonduda actualiza la hipétesis prevista en ia ley como generadora de la obligadon
fiscal y respecto de quien la propia ley determina la sujecion juridica, en virtud de que
no basta realizar el hecho generador, sino que la ley fiscal correspondiente debe
establecer que la persona que actualice € hecho imponible se encuentre sujeta al
pago de una prestadén tibutaria, ya sea una obligadon fiscal sustantiva (es dedir, la

1 Seiiala el Doctor Ignacio Burgoa que ¢l témino individuo “independientemente de su significado filosdfico
y de su etimologia que denota el ser que no se puede dividir, en el dmbito juridico equivale a la misma
persona fisica.” BURGOA ORIHUELA, Ignacio, Diccionario de Derecho Constitucional, Garantias y
Amparo, 4" edicién, Editorial Pornia, México, 1996, p. 236.

' Diccignario Juridico Mexicano, Tomo III, p. 1638,

3 “Asi, el contribuyente es todo aquel sujeto gue debe participar en el financiamiento de los gastos piblicos,
por haber incurrido en el supuesto previste por las leyes fiscales. " Ibidem, Tomo i, p. 729.



gue se traduce en una prestacdn de dar), o una obligacion fiscal formal (esto es, la
queimplica una prestacion de hacer, no hacer o tolerar).

(1) Responsabilidad directa

Entendemos por responsabilidad directa aquella que adquiere la persona fisica
0 moral alya conduda se adecua a la hipdtesis prevista en la ley fiscal como
generadora de la obligadion tributaria y que, por ese hecho se convierte en titular del
adeudo fiscal,

En opinion de Dino Jarach, el sujeto pasivo prindpal, también llamado causante
o contribuyente, “es &f sujeto obligado en virtud de ia propia naturaleza de los hechos
imponibles, que de acuerto con la ley resuftan atribuibles a dicho sujeto por ser ef gue
fos realiza.™®

En este orden de ideas, la lidad de sujeto © deudor diredto de la obligacion
fiscal se adquiere, de acuerdo con lo que dispone el articulo 6° del Codigo Fiscal de la
Federadon, en el momento en que “se realizan las situadiones juridicas o de hecho,
previstas en las leves fiscales vigentes durante ef lapso en que ocurran.”

Para Luis Martinez Ldpez, “os sujetos o deudores directos de los imptiestos,
son fas personas que las feyes tributarias sefialan como causantes. No sOlo estén
obligados a enterar fa prestadon fiscal, sino que deben cumplir con todas las
formalidades que las leyes imponen para la vigilanda fiscal, la determinadidn de la
existenda del crédito y su liguidacion.”’

1* JARACH, Dino, Curse Superior de Derecho Tributario, Buenos Aires, Argentina, 1969, p. 194, cit. por
GARZA, Sergio Francisco de la, op. cit., p. 492.

7 MARTINEZ LOPEZ, Luis, Derecho Fiscal Mexicano, 9° reimpresion, Editorial ECASA, México, 1988, p,
68.



Ahora bien, segun e maestro FAores Zavala'®, la responsabilidad direda puede
presentarse en tres diversas formas:

a) Cuando uUnicamente existe un responsable y, en consecuenda, toda la
responsabilidad cone a su cargo.

b) Cuando existen varios responsables directos que individualmente responden
por si y por los demds. En este caso, todos y cada uno de los deudores fiscales son
obligados solidarios respecto de la totalidad del crédito fiscal y, por ende, el sujeto
activo de la reladidn tributaria puede exigir a cualquiera de ellos el cumplimiento total
de la obligacidn a su cargo, en auyo caso e contribuyente que efectie el pago
respectivo, tendrd el derecho de repetir en contra de los deméas deudores solidarios.

Pueden situarse en este supuesto los casos en que intervienen varias personas
en la celebracién de un acto o contrato; ks copropietarios y coposeedores y, en
general, la adecuaddn de la conducta de dos 0 mds personas al mismo hecho
imponible previsto en la ley fiscal respediva.

) Cuando la responsabilidad direda se adquiere con motivo de la sucesion. En
este sentido, la hipétesis puede presentarse traténdose de herendas, legados,
donacdiones o fusion y transformacion de sodedades.

En el primer aaso, las obligadones fiscales del de ayjus son asumidas por sus
herederos o legatarios, quienes serdn responsables Unicamente en propordon a la
cuota que hubiesen redbido del autor de la sucesidn.

' FLORES ZAVALA, Emesto, op. cit., pp. 92-95.



Trat@ndose de donadones, la responsabilidad del donatario se limita al pago de
los impuestos generados por el bien donado, 0 por su explotadidn, sin embargo,
cuando fuesen varios los donatarios de un mismo bien, existird entre ellos una
responsabilidad solidaria, de modo que el sujeto activo del crédito fiscal puede exigir, a
cualquiera de los deudores, el cumplimiento total de la obligacion tributaria,
otorgandose a aquel que hubiese realizado el pago, el derecho de repetir en contra de
los demas obligados salidarios.

Por uttimo, cuando dos © mas sodedades mencantiles se fusionan, la nueva
sodedad que se crea, o bien, 1 que subsiste con motivo de la fusién, adquiere las
obligadones fiscales a cargo de aquéllas que se fusionaron o que se disolvieron para
dar nacgmiento a la nueva persona moral, toda vez que este “nuevo sujeto deviene
titular de todo ef patrimonio, anterformente divigido entre varias sodedades.™

Un caso similar se presenta cuando una sodedad se transforma en obra
distinta, supuesto en el cual “ef Derecho Tributario debe establecer la responsabilidad
diredta de la nueva persona moral, por existir lz misma situadion que en el caso de

SuQesion de personas fisicas. ™

De igual modo, aunque en términos mas breves, considera Raul Rodriguez
Lobato que la responsabilidad directa se presents "en ef caso def deudor directo del
tibute o su causahabiente “mortis causa” o “inter vivos”, es dedir, herederos,
legatarios o donatarios a ttulo universal y si se trata de personas morales, la que
subsiste o se area por fusion. ™'

¥ ASCARELLI, Tulio, Derecho Mercantil, p. 202, cit. por FLORES ZAVALA, Emesto, op. cit, p. 95.
® £ ORES ZAVALA, Emesto, op. cit., p- 95.
1 RODRIGUEZ LOBATO, Ratl, op. cit., pp. 149-150.



La responsabilidad direda, entonces, puede equipararse a la ttularidad del
adeudo fiscal, es dedr, es aquella que adquiere la persona fisica 0 moral con cuya
conducta se produce la realizacidn material del hecho imponible previsto en la ley y
que, por tanto, asume a su cango la deuda impositiva establetida en la nomma juridica
de que se trate.

(2) Responsabilidad sustituta

"La sustitucion consiste en el traslado a olra persona de algunas obligaciones
que la key impone al sujefo directo con el objeto de fadiitar el cumplimiento de fa
obligadion de contribuir. "

Sin embargo, € sustituto en materia fisal no acila como mandatario o
representante convencdional del obligado prindpal, sino que, en virtud de una
disposicion legal, asume fa representacion del deudor directo, con fa inherentes
obligadones que eflo conlleva, tales como presentar las dedaradones respectivas,
ademas de retener y enterar el impuesto a cargo del sujeto pasivo de la relacon
tributania,

Para Emesto Flores Zavala, el término “responsabilidad sustituta” es
inapropiado, toda vez que entre el sujeto pasivo prindpal y el responsable sustituto no
se verifica una verdadera sustitudién del primero por el segundo, pues “habra siempre
una coexistendia de las dos responsabilidades, I3 direda y la sustituta de manera que
af nombre no comesponde a una situadon real, ™

2 MARTINEZ LOPEZ, Luis, op. cic., p. 69.
3 FLORES ZAVALA, Emesto, op. cit., p. 96.



Otros autores han optado por dencminar “agentes de retenddn” 0 “agentes de
recaudacion” a los sujetns pasivos con responsabilidad sustituta. En este sentido, Dino
Jarach considera que los “agentes de retendidn... como los demnds responsables por
deuda agjena, deben satisfacer ef impuesto que corresponde af contribuyente con los
fondos de éste que hayan retenido. Ademés tienen la responsabilidad personal y
sofidaria en ef caso de no haber efectuado & retendidn, de no haber ingresado fos
importes retenidos."**

Ahora bien, la sustitudion fiscal se puede presentar en dos diversas forrmas:

a) Por la via de la retendién indireda. Este es el procedimiento mas comuin por
el que se realiza la sustituddn y su ejemplo désico es el de las sumas que el patrdn
descuenta de los ingresos que perdben las personas fisicas que presten un trabaijo
personal subordinado.

De este modo, la sustituddn se configura cuando, en virtud de una disposicién
legal que asi lo determine, el responsable sustituto o retenedor tiene fa obligacién de
descontar las cantidades que los sujetos pasivos prindpales de la relacion tributaria
estén obligados a cubrir al Fisco por concepto de impuestos, deducdones que realiza
al momento de efectuar a éstos los pagos de salarios, sueldos u obras prestadones a
que tengan derecho.

En este caso, € retenedor asume la obligaddn, no sdlo de efectuar las
retendones correspondientes y conservarlas en depdsito, sino que ademds debe

* JARACH, Dino, op. cit., pp. 204-205, cit. por GARZA, Sergio Francisco de la, op. cir., p. 499.
3 GARZA, Sergio Francisco de la, op. cit,, pp. 503-504.



presentar las dedaradones respedtives y enterar al sujeto adivo las cantidades
retenidas.

b} Mediante el procedimiento de la cobranza o recaudadén indireda. En este
supuesto, el responsable sustituto ests obligado, por una norma juridica impositiva, a
brar a su deudor, ademas de su propio gédito, la suma que comesponda al
impuesto que éste deba pagar al sujeto activo de la obligacion fiscal.

Este fendmeno se presenta, por ejemplo, cuando los prestadores de servidos
telefonicos 0 de energia elédtrica, que en este caso adquieren el carddter de
responsables sustitutos, acbran a los usuarios del servido - responsables directos del
credito fiscal -, ademdas del costo de los servidios redbidos, las cantidades que estén
obligados a aubrir por concepto de impuestos.

Luego entonces, la diferenda esendal entre la retendon indireda vy la cobranza
0 recaudadon indireda estriba en que, en la primera, €l responsable sustiti es
deudor del sujeto pasivo prindpal y efedia el descuento del impuesto respedivo de
las propias cantidades que esté obligado a pagarle; en tanto que, en el segundo
supuesto, el deudor sustituto del impuesto es acreedor del deudor prindpal def mismo
y, al mismo tiempo que hace efectivo su propio arédito, cobra al contribuyente el
impuesto que éste deba cubrir al Fisco.

Ahora bien, el Codigo Fiscal de la Federadén no reconoce, como tal, fa figura de
la responsabflidad sustituta, toda vez que pretende asimilarla a la responsabilidad
solidaria, en los términos del articulo 26, fracddn 1, que dispone:

"Son responsables solidarios con fos contribuyentes: I, Los retenedores y las
personas a quienes las leyes impongan la obligadon de recaudar contribudones a
aargo de fos contribuyentes, hasta por ef monto de dichas contribuciones.”



Sin embargo, es indiscutible que 10s supuestos contemplados en la disposicion
legal en comento no cxresponden a la figura juridica de la solidaridad, que serd
analizada a continuadién, sino que se refieren a las vias o procedimientos en que

puede operar la responsabiidad sustituta.

En razdn de lo anterior, puede afimmarse que la responsabilidad sustituta es
aquella en virtud de la cual la persona que tiene a su disposicidn la fuente del
impuesto, adquiere por disposidon expresa de la ley, la obligadon de retener,
determinar y enterar la contribuddn que deba cubrir el sujeto pasivo prindpal; o bien,
asume la responsabilidad de recaudar el impuesto cormespondienta, al mismo tiempo
que hace efectivo su propio aédito contra €l deudor directo de la reladon tributaria.

(3} Responsabilidad solidaria

"La responsabilidad sofidaria consiste en atribuir @ una persona distinta del
sujeto pasivo prindpal la obligadién de pagar la prestaddn fiscal cuando éste no lo
haya hecho, por razén de que el responsable es el representante kegal o voluntario del
sujeto pasivo ¢ porque por razon de un @rgo publico o de ias reladones con e hecho
imponible no exige al sujeto pasivo la comprobacion del pago de la prestadion fiscal. ™

En este orden de ideas, seran responsables solidarios del a@dito fiscal los
representantes y quienes reaficen actos de administracién o vigilanda sobre los bienes
0 actos del deudor directo de la obligacion fiscal, cuando omitan efectuar los pagos de

los impuestos que correspondan.

 fhidem, p. 508.



Este supuesto se encuentra regulado en ¢ artcule 26, fracdones V y VI, del
Cddigo Fiscal de [a Federadion, que establecen: “Son responsables sofidarios con los
ontribuyentes: V. Los representantes, sea aial fuere e nombre con que se kes
designe, de personas no residentes en €l pais, con cuya intervendion éstas efectien
adlividades por las que deban pagarse contribudones, hasta por el monto de dichas
oontribuciones. VI. Quienes egjerzan la patria potestad o la tutela, por las
contribudones a cargo de su representado.”

Asimismo, adquieren el @rdcter de responsables solidarios, todas aquellas
perscnas que, detentando algin cargo plblico o con motivo de la naturaleza de las
actividades que realicen, omitan cerdiorarse del cumplimiento de la obligadon fiscal
que corre por cuenta del sujeto pasivo prindpal.

Asumen entonces tal cardcter, de acuerdo con lo dispuesto por las fracdones
I, TII, VI, IX, X, XTI, X0, X2 y XIV, del articulo 26 def Cadigo Fiscal de la Federacion,
las siguientes personas:

. Quienes estén obligados a realizar pagos provisionales por cuenta del
contribuyente, hasta por el monto de esos pagoes.

. Los liquidadores y sindicos respecto de tdas las contribudiones que debieron
pagar a cargo de fa sodedad en liquidadon o en quiebra, asi como las que se
causaron durante su gestion.

. Los que se cbliguen voluntariamente a cumplir con las obligadiones fiscales del
responsable directo.

. t os terceros que, por cualquier medio, garanticen el interés fiscat.
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. Los sodios 0 acdionistas respedno de las contribudones causadas con motivo de
la adtividad realizada por la sodedad.

. Las sodedades que no comprueben haber retenido de sus sodos y enterado €
Impuesto sobre la Renta, cuando éste proceda, con motivo de la enajenadon
de sus acdones 0 partes sodales,

. Las sogedades escindidas por las contribudones causadas por los adivos,
pasivos y capital transmitidos por la escndente, v por las contribudones
causadas por la propia escindente, antes de la esdsion.

. Las sodedades residentes en el territorio nadonal o en el extranjero que
tengan un establedmiento permanente en el pais, por & impuesto que se
cause por e otorgamiento del uso 0 goce temporal de bienes que se empleen
en la actividad de dichas sodiedades.

. Quienes redban searvidos personales subordinados o independientes de
residentes en el exdranjero, por el impuesto que se cause, siempre y cuando
tal servido sea pagado también por residentes en el extranjero.

Otro ejemplo de responsabilidad solidaria es el que se presenta tratandose de
jos notarios, comedores y demas fedatarios que, debiendo cerdorarse de que el
deudor prindpal haya efectuado el pago de los impuestos a que se encuentre
obligado, no lo hideren; o bien, que calculen o paguen erdneamente las

oontribuciones a cargo del responsable diredo.

Para que la responsabilidad solidaria pueda ser juridicamente valida se requiere
que exista una disposicién legal expresa que la establezca. De no ser asi, la solidaridad
en materia fiscal no podrd presumirse, de acuende oon lo que sefiala el primer panafo



del artiaulo 5° del Codigo Fiscal de la Federadon: “Las disposiciones fiscales que
establezcan cargas a los particulares y las que sefialen exoepdones a las mismas, asi
oo fas que fjan las infracdiones y sandones, son de aplicadon estricta.”

En este mismo sentido, opina Dino Jarach que: “si I fey nada djera al
respecto, no se podria desprender de fa simple interpretacion que los que administren
bienes ajencs son sujefos pasivos responsables de los impuestos de los
administredos. Solo una disposicon expresa de la ley puede alribuir esa
responsabiiidad.

Ahora bien, e Codigo Fiscal no establece las reglas propias de la
responsabilidad solidaria, por fo que deben aplicarse supletoriamente las normas del
derecho comun, toda vez que el sequndo pamafo del articulo 5° del ordenamiento de
referenda dispone que: “A faffa de norma fiscal expresa, se aplicaran supletoriamente
las disposiciones del derecho federal cormin cuando su aplicadion no sea contraria a la
naturaleza propia del derecho fiscal.”

Por lo tanto, algunos autores consideran que cuando & responsable solidario
efectia el pago del impuesto que corresponde al contribuyente de origen tendrd el
derecho de repeticddn en contra de este Ulimo, “en cuanto que el responsable paga
una deuda que no e es propia. ™

7 JARACH, Dino, op. cit.,, Vol. I, p. 197, cit. por GARZA, Sergio Francisco de la, op. cit,, p. 510.
¥ GARZA, Sergio Francisco de Ia, op. cit., p. 510.



(4) Responsabilidad objetiva

la responsabilidad cbjetiva es aguella que se adquiere con motivo de la
tenenda de bienes que se encuentran afeds al pago de algun impuesto que no fue
aubierto en su oportunidad por su anterior poseedor ¢ propietzario.

Tales bienes pueden estar afedos al aédito fiscal “porque dieron lugar a su
existenda o sirvieron para el desarrolio de la actividad que motivé la causadion del

impuesto.™®

Por tal motivo, la persona que adquiere, por cualquier ttulo, determinado bien
o derecho que, con anterioridad a la adquisicion, hubiese generado el pago de algtin
impuesto no cubierto en iempo por el enajenante, asume el cardcter de sujeto pasivo
de ia reladdn tributaria, pues el adquirente tendrd que responder por todas las
obligadiones derivadas de la enajenadén y, consecuentemente, de la tenenda del
bien o derecho motivo de ese acho juridico,

Para Dino Jarach, "... &f syjeto que es responsable por su relacion con el objeto
de la garantia es objetivamente responsable, es dedr, no es obligado sino sometido a
una arga, no es y no puede’ ser nsiderado como deudor, ni a fortiori, como

contribuyente.™

Considera e mendonado autor, por Io tanto, que el dnico sujeto pasivo de la
obligaddn tributaria es la persona bajo cuya tenencia del bien se verificd el hecho
generador del aédito fiscal, sin que pueda atribuirse tal carddter a los ulteriores

® Idem.
* JARACH, Dine, El Hecho Imponible, 3* edicién, Editorial Abeledo-Perrot, Buenos Aires, Argentina, 1982,

p. 145,
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propietarios o poseedores, quienes sdlo “son objetivamente responsables del
impuesto, por efecto de una carga. ™

Sin embargo, Jarach confunde la responsabilidad objetiva con ia garantia real
que en Derecho Fiscal se denomina afecdon o afectacion.

La afeccidn o afectacion es una garantia real que el Fisco establece sobre
dertos bienes 0 derechos pare asegurar e cumplimienty de determinadas
obligadones fiscales y se caracteriza porque: debe estar expresamente establedida en
la ley; no requiere de inscripddn o regisbo alguno; se fimita a asegurar el
caumplimiento de algin impuesto en particular; recae sobre el objeto,
independientermente de quién sea su propletario; subsiste hasta que el objeto deje de
existir; entrafia un arédito preferente a favor del Fisco, y permite a éste la acddn real
de embargo y, en su caso, la venta de! bien afedado.

La afectadon de bienes no convierte al tenedor de los mismos en deudor del
crédito fiscal, pues no existe reladon juridica entre éste v el sujeto activo de la reladdn
tributaria. Por lo tanto, para liberarse de esa carga, basta con el simple abandono de
Ios bienes afectos a la garantia o con la enajenadén de los mismaes.

Por otra parte, la responsabilidad objetiva si constituye una reladion juridica que
surge entre el tenedor del bien sujeto al pago de algdn impuesto y el anterior
propietario o poseedor que debid haber efectuado el pago en su oportunidad. De este
maodo, el sujeto pasivo con responsabilidad objetiva verdaderamente se convierte en
deudor del impuesto comespondiente, conservando &l derecho de repetir en contra de
quien hubiese tenido la obligadén de pagarlo, pues en todo caso habrd cubierto una

deuda que le es ajena.

3 idem.
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Las hipdtesis de responsabilidad objetiva que contempla el Cadigo Fiscal,
aungue considerandolas emdneamente como asos de responsabilidad solidaria, se
encuentran en las fracdones IV y VII del articulo 26, que dispone: "Son responsables
solidanios con los contribuyentes: 1V, Los adquirentes de negodaciones , respedo de
las contribudones que se hubieran causado en reladon con las actividades realizadas
en la negodaddn, cuando perleneda a otra persona, sin que i3 responsabilidad
exceda del valor de la misma. VIL Los kegatarios y donatarios a titulo particular
respedo de las obligadones fiscales que se hubleran @usado en reladion con Jos
bienes legados o donados, hasta por el monto de éstos.”

(5) Sujetos exentos

H articulo 28 Constitudonal establece: “Fn fos Fstados Unidos Mexicanos
quedan prohibidos los monopolios, kas pracicas monopdlicas, fos estancos y las
exendones de impuestos en ks Erminos y condidones que fjan las feyes.”

Algunos tratadistas opinan que la prohibicién de exendiones fiscales que
determina nuestra Carta Marga es absoluta y terminante, pues admitir su
establedmiento implicaria romper con & prindpic de generalidad que consagra ia
propia Ley Fundamental en la fracddn IV del articulo 31.

Sin embarge, la Suprema Corte de Justida de la Naddn, en Jurisprudenda
visible en la pagina 165, Tomo I, Séptima Epoca, del Semanario ludidal de la
Federadion, ha sostenido lo siguiente:

IMPUESTOS, EXENCION DE. ES CONSTITUCIONAL CUANDO
SE ESTABLECE CONSIDERANDO LA SITUACION OBJETIVA DE
LAS PERSONAS EXENTAS, Interpretando en forma sistemdtica ef
articulo 28 constitucional y el articulo 13 de su reglamento, se obtiene
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fa condusion de que i prohibicion aontenida en & primero de ellos
respectn de kz exendon de impuestos debe entenderse en ef sentido
de que ésta se prohibe cuando ende a favorecer intereses de
determinada o determinadas personas, y no aiando i exendon de
impuestos se concede nsiderando situadones objetivas en que se
reficfan intereses sodales o econdmicos en favor de categorias
determinadas de sujetos.

La Jurisprudenda antes mencdionada encuentra su antecedente en fa Tesis
emitida por la propia Suprema Corte, consultable en la pagina 451, Tomo XVI, Quinta
Epoca, del Semanario Judidal de la Federacidn, que en términos més breves, indica:

EXENCION DE IMPUESTOS. La prohibiddn que contiene el articulo
28 constitudonal, no puede referirse miés que a los casos en que se
trata de favorecer intereses de determinada o determinadas personas,
establedendo un verdadero privilegio, no auando, por razones de
interés sodal 0 economiao, se exceplia de pagar impuestos a toda
una categoria de personas, por medio de keyes que tenen un caracter
general.

Considerarmos que los qiterics emitidos por e mdximo tribunal de la Nadon
son correctos, pues €l establedmiento de exendones tributarias, no solo no quebranta
los prindpios de generalidad e igualdad, sino que permite la adecuada aplicadon de
los mismos, al propidar que se dé un trato desigual a los que se encuentran en

condiciones desiguales.
En efedto, para que las exendones fiscales sean constitudonales, tal y como lo

ha sostenido la Suprema Corte de Justida, es necesario que estén estableddas en una
ley de estrita aplicaddn y, por tanto, que sean de cardder general, abstracto e
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impersonal, a fin de que cualquier persona que relna los requisitos exigidos por la
disposicién normativa comrespondients, pueda gozar del benefido de la exenddn fiscal.

De este modo, de aauerdo con el espiritu de nuestra Ley Fundamental, las
Unicas exendones anticonstitudonales seran aquellas que se establezcan en favor de
una sola persona o de un grupo de ellas, pues lo que la Carta Magna prohibe son las
exendones a tihulo individual, mas no las que se otorguen por medio de normas

juridicas generales, abstractas e impersonales.

En este orden de ideas, la exendidn surge como “una figura juridica tributaria,
en virtud de la qual se eliminan de la regla general de causaddn dertos hechas o
situadones imponibles, por razones de seguridad, conveniencda o pofitica

economica.”™

Visto lo anterior, es prediso distinguir entre Ia exendidn, la no causacdidn de
impuestos y la tasa del 0%.

En ia exenddn, la persona fisica 0 moral actualiza con su condudta el hecho
imponible previsto en la ley fiscal y, por lo tanto, adquiere el cardcter de
contribuyente; sin embargo, en virtud de alguna norma juridica contenida en la propia
ley, no esta obligado a efeduar el pago del impuesto comespondiente, por haber
satisfecho los requisitos previstos en dicha norma y, por ello, gozar del benefido de la

exendon fiscal.

La tasa del 0%, que se regula en la Ley del Impuesto al Valor Agregado,
implica que a dertas operadiones que la propia Ley indica, ies es aplicable la tasa del
0%, de lo aual resulta, en realidad, que el contribuyente no debe efectuar pago

 PONCE GOMEZ, Francisco y Rodolfo Ponce Castillo, Derecho Fiscal, 2* edicién, Editorial Banca y
Comercio, México, 1997, p. 96.
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alguno por concepto de impuesto; pero no se trata de una exenddn, pues los
productos se encuentran gravados con la contribucion respectiva y, ademas, el
contribuyente puede acreditar el impuesto causado con motivo de las compras
efectuadas.

Por Gitimo, la no causaddn del impuesto simplemente significa que la persona
no se ha oolocado en la hipdtesis que la ley contempla como hecho imponible del
impuesto.

Hecha la diferendaddn anterior, analicemos los diversos tipos de exendones,
de acuerdo con las ariterios de dasificacdn que sefiala Emilio Margain:®

{a) Exendones objetivas y subjetivas

Las exendones objetivas son aqueflas que se otorgan atendiendo a
determinadas caracteristicas o cualidades del objeto generador del impuesto. En este
caso, el hecho imponible es considerado -de manera aislada y objetiva,
independienternente de cualquier vinculo con el sujeto pasivo del impuesto, v. gr., en
el caso de la adquisicdién de articulos de primera necesidad.

Las exendones subjetivas son las que se conceden en consideradén a
determinadas caracteristicas o drcunstandas del confribuyente, esto es, son in tuity
personae. Tal es el caso de las exendones a Institudones de Beneficenda Privada o a
la Cruz Roja, a los autores por las regalias que perdiben, etcétera.

¥ MARGAIN MANAUTOU, Emilie, Introduccién al Estudip del Derecho Tributario Mexicano, 11* edicién,
Editorial Pornia, México, 1995, pp. 313-314.
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(b) Exenciones permanentes y transitorias

Las primeras son aguellas que subsisten mientras la ley que las contiene se
encuentre vigente. Ademads, operan directamente sin que se requiera la intervenddn
de ninguna autoridad, pues basta que el contribuyente se sitie en la hipdtesis que la
ley contempla para que pueda gozar del benefido de la exenddn, comoe en los casos
que sefiala la Ley def Impuesto Espedal sobre Productos y Servidos.

Las segundas son las que se establecen para tener vigenda durante un tiempo
determinado, y requieren que la autoridad intervenga para verificar que el
contribuyente redna las condidones que la ley exija para gozar de la exendén y
determine el periodo en el cual operara la misma a su favor. Este es el caso de las
exenciones que concede Ia Ley de Fomento de Industria Nuevas.

(c) Exenciones absolutas y relativas

Son exendones absoltas las que liberan al contribuyente de todas las
obligaciones fiscales, tanto sustantivas (pago del impuesto, recargos, muitas,
actualizadén, etoétera), como formales (presentaddn de dedaradones, avisos,

documentos, informes, etcétera).

Las exendones relativas, en cambio, sdlo eximen al contribuyente de cumplir
oon las obligadones fiscales sustantivas, pero no asi del cumplimiento de las
obligadones formales.
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(d) Exenciones constitucionales

Son las que se encuentran plasmadas en la Constitudén Federal o en las
Constituciones de las entidades federativas.

En el caso de México, la Carta Magna establece exendones en sus articulos 27,

fracdbn XVII, y 123, fracddn VI, refinéndose al patrimonio-de familia y al salario
minima y sefialando que los mismaos se encuentian exentos de tode gravamen.

(e) Exenciones econémicas

Se entienden por tales aquellas exendones que el Estado, por oconducto del
Poder Legislativo, otorga a los contribuyentes con el objeto de fomentar el desarrollo
de la actividad econdmica en el pais.

() Exenciones distributivas
Son las que se establecen con la finalidad de distribuir, de manera equitativa,

las cargas fiscales, de acuerdo oon el prindpio de justidia, de tal suerte que se evite
imponer contribuciones a personas que carezcan de capaddad tributaria.

(g) Exendones con fines sociales
Se entiende por exendones con fines sodales las que se conceden con el

animo de fomentar el desarmolio cultural de la poblacion, ya sea mediante adtividades

tecnologicas, artisticas, deportivas, etcétera.
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2. Objeto

Bl segundo elemento que debe contener todo impuesto es el objeto. La
dodrina ha sefialado que debe distinguirse entre el objeto de la obligacion fiscal y el
objeto del impuestn.

a)  Objeto de la obligacion fiscal

Al lgual que en matera dvil, el objeto de la obligadon fiscal serd aquella
conducta que el deudor, es dedr, el contribuyente, debe realizar en favor del
acreedor, esto es, €l Fisco, y que puede consistir en un dar, un hacer 0 un no hacer.

Para Jorge Quintana Valtierra y Jorge Rojas Yéfiez, se entiende por objeto de la
obligadién tributaria sustantiva "aquelic que e acreedor puede exigir af deudor y que
estd constituido por una obligadidn de dar a cargo del sujeto pasivo y a favor del
sujeto adivo (e fisco). ™

No obstante la definicidn anterior, no debemos perder de vista que el objeto de
la obligadén fiscal es un concepto general que abarca cualquiera de las prestadones
que el sujeto pasivo esta abligado a realizar a favor ded Fisco; en este sentido, no se
refiere solo al pago de la contribudién, que se considera Ja obligacion sustantiva por
excelenda, sino que comprende, ademas, el cumplimiento de obligadiones fiscales
formales, estableddas conforme a la ley, que pueden consistir en hacer, no hacer o

tolerar.

Como ejemplo de prestadones de hacer, encontrames las obligadones de los
sujetos pasivos de la obligaddn fiscal de insaibirse e registro federal de

* QUINTANA VALTIERRA, Jesis y Jorge Rojas Yafiez, op. cit,, p. 63.
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contribuyentes, de presentar dedaraciones, avisos y manifestadones, de {levar libros
de contabilidad, etodtera).

Las prestaciones de no hacer pueden consistir, por ejemplo, en la obligaddn de
abstenerse de transportar, dentro del territorioc nadonal, mercandas que no se
encuentren acompaniadas, segtn sea el caso, del comespondiente pedimento de
importadién, nota de remision, de envio, de embarque o despacho, o de la carta de
transporte.

Por (ltmo, como ejemplo de prestadones de tolerar, refidmonos a la
obligacién de los contribuyentes de permitir que las autoridades lleven a cbo todas
las actuaciones para las que se encuentren facultades, tales como la pradica de
notificadones, de inspecdones o visitas domidliarias o, induso, la substandaddn del
procedimiento econdmico coactivo.

b)  Objeto del impuesto

“El objeto def impuesto es la stuaddn juridica o de hecho gravada por I3 ley
fiscal, 0 sea, e supuesto juridico previsto en la norma fiscal como generador de la
obligacion tributaria.”

De este modo, el objeto del impuesto equivale al hecho imponible, esto es, la
hipdtesis de inddenda o presupuesto de heche, de auya realizacién material depende
el nadmiento de la obligadon fiscal,

- En efedo, €l hecho imponible es la situacidn de hecho prevista en la ley fiscal
respectiva, que habiéndose materializado, con motive de la adeauaddn de fa conduda

» SANCHEZ LEON, Gregorio, op. cit., p. 269.
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de la persona (fisica 0 moral) a la hipdtesis normativa correspondiente, genera el
nadmiento de obligadones fiscales a cargo del contribuyente,

Sin embargo, aunque la obligadén fiscal no haya naddo, por no haberse
colocado la conduda del contribuyente en el supuesto previsto por la ley, es dedr,
pese a que no se hava verificado el hecho generador, el objeto del impuesto existe en

la norma juridica que lo contiene.

Es por ello que fa obligadién fiscal no nace gradas a la tipificadion del objeto del
impuesto, sino hasta que se materializa el mismo, debido a la conducta del
contribuyente.

3. Unidad fiscal

Para el meestro Flores Zavala, la unidad fiscal o unidad del impuesto "es k&
cosa o cantidad delimitada en medida, namero, peso, etc., sobre la que fa fey fiia la
cantidad que debe pagarse por concepto de impuesto y que servird para hacer el
Galculo cormespondiente en cada caso conareto. ™

Asi, la unidad fiscal se determina en kilogramaos, litos o cantidades de dinero,
que dan la pauta para alcutar el pago del impuesto respedtivo.,

4. Cuota

"V fa cantidad en dinero o en espede qdé se percibe por unidad tributaria,
flamandose tipo de gravamen cuando se expresa en forrna de tanto por dento.

3 FLORES ZAVALA, Ernesto, op. cit., p. 110.
37 Idem,

30



"B mento que el contribuyente esta obligado a aubrir al Fisco por conoepto de
impuestos se determina de acuerdo con el tipo de cuota que la ley establezca.

Las cuotas se dasifican de la siguiente manera:

a) Dederrama o contingencia

Son las que se establecen fijando, en primer lugar, la cantidad total o
contingente que el Asco pretenda obtener con la recaudaddn del impuesto,
Posteriormente, mediante una demama o reparticion, dicha cantidad se distribuye
entre todos los sujetos pasivos tomando en consideradén la base imponible "o ks
situaciones espedificas previstas por Ia ley para el impacto def gravamen™, para
finalmente determinar la cantidad comespondiente a cada una de las unidades

fiscales.

Actualmente, las cuotas de derrama o contingenda tienen poca aplicacion
pracdiica, en primer lugar porque para su calculo se requieren procedimientos
complejos, aunado al hecho de que no permiten obtener los rendimientos que se
generan con oo tipo de cuotas, ademas de que al hacer la reparticion del impuesto
entre todos Ios contribuyentes existe un margen de error que puede repercutir en
perjuicio de los deudores fiscales.

¥ RODRIGUEZ LOBATO, Rail, op. cit., p, 124.
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b) Fja

Cuando la ley fiscal establece que el contribuyente tiene la obligaddn de pagar,
por conceptn de impuestos, una dfra exada y determinada, se esta en presenda de
las cuotas fijas.

En tales casos, “ef mandato de la norma se agofa en @ espedificadon de la
suma que debe pagarse.”

c) Proporcional

La cuota propordonal es agquella que permanece invariable alin cuando la base
imponible sea distinta. De este modo, la cuola se incementara de manera
propordonal al aumento de la base de la imposidon, pues siempre se aplicard el
mismo poreentaje, independienternente de la cantidad de materia imponible.

Este tipo de cuota "queda fijado en la aficuota gue permanece inmutable,
aualquiera que sea en conaretp la extension def presupuesto, por o que el importe de
I3 deuda varia en reladon a la magnitud de la base imponible.”™

¥ GARZA, Sergio Francisco de la, op. cif,, p. 437.
® Ibidem, p. 442.
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d}  Progresiva

Las cuctas progresivas son las que aumentan e incrementarse la base
imponible, de tal suerte que cuando ésta aece sucesivamente, aecera de manera
mas que proporcional el monto del impuesto que deba aubrirse, en reladén con el

valor gravado.

Toda vez que la cuota se sigue incrementando en la medida en que aumenta
la base gravable, pudiera presentarse el caso en que € porcentaje a pagar
correspondiera al den por dento de la riqueza gravada, lo cual se tradudria en el
establedmiento de impuestos confiscatorios y, por lo tanto, inconstitudonales.

Con el objeto de evitar una situaddn de tal naturaleza, cuando la cuota
progresiva llega a un derto limite, deja de ingementarse y se establece una cuota
propordonal, ain cuando la base si continte aedendo.

Fores Zavala® sefiala que la progresividad puede presentarse en tres diversas

formas:

a) Progresividad por dases. En este sistema, la base gravable se divide en
dases o niveles de importanda, aplicando a cada uno de éstos un porcentaje cada vez

mayor.

De este modo, “se sefialan en la tarifa dases o categorias sucesivas cada vez
mayores, quedando definida cada dase por la antidad inferior y la superior, que
figuran en la tarifa, con excepddn de la Ulima; a cada dase se aplica una cuola cada

vez mayor. ™

1 FLORES ZAVALA, Emesto, op. cit., pp. 116-118.
“ Ibidem, p. 116.
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Para obtener @ monto de la cantidad que el contribuyente debe pagar, basta
aon aplicar e porcentaje que la ley determine a ka base gravable, de acuerdo con la
dase en que &sta se encuentre comprendida.

Sin embargo, e establedmiento de cuctas progresivas por dases puede
ocasionar les lamados “errores de salto”, en virtud de los cuales la cantidad que el
deudor fiscal debe cubrir, al pasar de una categoria o dase a otra, se inaementar de
una manera completamente despropordonada en reladdn con el aumento de la base

gravable.

b) Progresividad por grados. Consiste en dividir la base imponible en secdones
o fracdones sucesivas y aplicar a cada una de ellas un porcentaje mayor que el que
corresponde a la seodon anterior.

El establedmiento de esta dase de auotas pretende evitar los “errores de salto”
que ya se han mendonado v, en su lugar, aplicar a cada secdén la cuota que le
comesponda, "de forma que el impuesto debido resulta de la suma de tantos
impuestos propordonales auantos son fos grados concrelos comprendidos en 13 base

imponible.™

¢) Progresividad por coefidentes. A través de este método, la base gravable se
divide en secdones, al igual que en la progresividad por grados, establedéndose una
cuota propordonal que es igual para todas, con la peauliaridad de que se fija un
coefidente porcentual que se va incrementando conforme se inaementa cada seccidn

o fraodon.

“* BERLIRI, Antonio, Principios de Derecho Tributario, Volumen II, Editorial Derecho Financiero, Madrid,
Espafia, 1964, p. 51, cit por GARZA, Sergio Francisco de Ia, op. cit,, p. 444.
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La forma de determinar el monto del impuesto es fa misma que en el caso de
la cuota progresiva por grados, es dedr, se irdn sumande los porcentajes que
cormespondan a cada una de las fracdones comprendidas en cada grado, hasta
considerar la base tota! gravable del impuesto y determinar la cantidad que debera

cubrirse,

Sin embargo, tratidndose de la progresividad por coefidentes, se pretende
“hacer posible el pago de la parte propordional del impuestn, en e momento de la
percepaion, a reserva de que se cubra lo que corresponda por cuola progresiva en el
momento en que se determine I2 total percendion anual, ™

e} Degresiva

Las cuotas degresivas son aquellas en las que se establece derto. porcentaje
para una base gravable, pretendiendo que éste sea e gravamen maximo. Cuando se
excede este [imite, las cuotas que se aplican son propordonales; en tanto que, si el
valor de la base es inferior al mdximo indicado, las cuolas aplicadas también

dedgecen.

El resultado que se obtiene con la aplicadion de estas auotas es el misrmo que
se logra con las cuotas progresivas, en tanto que se gravan con poreentajes mas altos
las bases mas altas y, con porcentajes menores, las mas bajas.

{a diferenda entre ambos sistermas consiste en que, en las cuotas degresivas
el porcentaje méximo se aplica sobre una cantidad muy pequefia y los grados o
secciones en que se divide la base gravable son pooo numerosos, mientras que en las
cuotas progresivas son bastante mas elevados.

“FLORES ZAVALA, Emesto, op. cit., p. 118.
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f)  Regresiva o progresiva inversa

Estas auctas son aquellas en las que e porcentaje aplicado disminuye en ia
medida en que la base imponible se inorementa. En otros términes, mientras mayor
sea la base gravable, menor serd el porcentaje que deberd aplicarse para calcular el
monto de! impuesto comespondiente.

5. Base

Se entiende por base del impuesto la cuantia sobre la cual se caloula el importe
del impuesto que corre a cargo del contribuyente.

Dicho de obro modo, @ base del tributo representa fa evaluadon de una
porcion de lo gravado por la ley, para poder determinar de forma concarela cual serd el
gravamen al que ef contribuyente estard sujeto.™

De esta forma, la base imponible o base gravable es un pardmebro integrado
por una cantidad de dinero o por bienes susceptibles de valoradén eoondmica, sobre
el cual se aplica la cucta respectiva a fin de determinar el importe total que el deudor
fiscal esta obligado a pagar al sujeto activo de fa reladén tributaria.

En nuestros propios términos, la base es la cantidad expresada en valores
pecuniarios, sobre la cual la ley determina que se habré de aplicar la tasa o tarifa,
segun comresponda, a efedo de calaular la cuantia del impuesto, es dedr, para su

determinadién en cantidad liquida.

** QUINTANA VALTIERRA, Jests y Jorge Rojas Yaiiez, op. cit., p. 64.
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6. Tasa

Algunos autores han optado por emplear el término “tasa” para referirse al
concepto de asota que ya ha sido expuesto.

Sin embargo, el significado de ambos térmminos es exadamente & mismo, por

lo que nos remitimos a lo manifestado en f apartado cormespondiente.

7.  Tarifa

Las listas de unidades y de cuotas que se aplican sobre la base gravable a fin
de determinar el monto del impuesto, redben e nombre de tarifas.

Para derto sector de la dodrina, el término tarifa equivale al de cuota; sin
embargo, consideramos que tal apredaddn no es exada pues, mientas la cuota es
una cantidad en dinero o en espede que se perdbe por unidad bributaria, la tarifa es
una lista que contiene las distintas cuotas que se deben aplicar "para un determinado
objeto tributario o para un numero de objetos que pertenecen a la misma

categoria.”*

8. Fuente

Constituyen la fuente del impuesto todos aquellos bienes ¢ riquezas de los
cuales el contribuyente obtiene los ingrescs necesarics para dar cumplimiento a sus

obligadones fisczles.

“ FLORES ZAVALA, Etnesto, op. cir., p. 111,
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Luego entonces, seran fuente de los impuestns e capial v la rents,
entendiendo por e primero & conjunto de bienes pertenedientes a una persona, que
pueden produdirie rentas y, por fa segunda, todos los ingresos en dinero o en espede
que perdbe un sujeto, ya sea porque tales utilidades sean producto de su propio
patrimonio, de sus adtividades laborales, o bien, de la combinaddn de ambas

situadones.

En todo caso, & monto de los Impuestos que los confribuyentes estan
obligados a pagar al Fisoo debe determinarse con base en las percepdones y
utilidades que ésts obtengan por cualquiera de los medios antes indicados.

C.  CLASIFICACION DE LOS IMPUESTOS

De todas ias dasificadones que se han dado a los impuestos, las que se
mendonan enseguida son las més frecuentes. '

1.  Directos e indirectos
A pesar de que esta dasificacion es empleada por un gran ndmero de autores,
no existe entre éstos coincidenda respecto del aiterio que debe considerarse para

distinguir a los impuestos diredios de los indiredos.

Es por ello que se invocan tres diversos aiterios de dasificadon para atribuir
tales categorias a los impuestos, que son los siguientes:
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a) Criterio de incidencia

De acuerdo con este aiterio, son impuestos directos aquellos que el sujeto
pasivo de la obligadén fiscal no puede trasladar a otras personas distintas a fin de
recuperar las cantidades pagadas al Fisco, sino que son contribudones que indden

direda y Unicamente en su propio patrimonio.

Por su parte, los impuestos indiredos son aquellos que el mntribuyente puede
trasladar a sujetos diversos, per lo que finalmente no reperaste en su patrimoenio el
pago que por este concepto realiza al sujeto activo del gédito fiscal.

Algunos autores, entre ellos Dino Jarach, aitican este aiterio de dasificaddn
por considerar que es imposible determinar, @ priori, si un impuesto es o no
susceptible de trasladarse a una persona distinta del contribuyente, sobre todo
auando el impuesto se encuentra sujeto a los fendmenos del mercado vy, por ello,
repercute en los predios de los productos y servidos.

Para el autor en dta, seran razones econdmicas las que hagan posible la
trasladdn de! tributo, por lo que “es equivocado, pues, fundar una distinddn entre
impuestos directos e indirectos Unicamente sobre la posibilidad de trasladion, ya que
un impuesto, en dertas condidiones, puede trasiadarse y en otras no.”™

47 JARACH, Dino, Qurso Superior de Derecho Tributarip, Volumen I, pp. 51-52, cit. por GARZA, Sergio
Francisco de 1a, op. cit., p. 388.
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b) Criterio administrativo o def padron

Este aiterio toma como punto de partida el sisterma de determinacion y cobro
de los impuestos que se establezca en cada legisladén.

Es asi que los impuestns directos son los que gravan situadones permanentes
y estables, por lo que es posible elaborar listas 0 padrones de contribuyentes, por
medio de las cuales el Fiso los hace efedivos. En este supuesto se hallan el impuesto
predial, el impuesto por e uso o tenenda de automdviles, el impuesto sobre la rents,
etoétera.

Por el contrario, seran indirectos todos aguellos impuestos que recaigan sobre
hechos aislados o situadones acddentales o imprevisibles, sobre las cuales no sea
posible realizar las listas o padrones comespondientes. Este es el caso del impuestn
sobre adquisidon de inmuebles ¢ el impuesto sucesorio.

Et criterio en comento también ha sido objeto de aiticas, ya que, de admitir
estas categorias de atribudén, el impuesto al valor agregado, que se ha considerado
el ejemplo dasico de los impuestos indirectos, dejaria de serfo por el hecho de gravar
situaciones periddicas vy, hasta derto punto permanentes; mientras que obros
impuestos, que indisatiblemente se consideran directos, como el impuesto sobre la
renta, adoptaria fa dasificacién contraria cuando se generase con motivo de un hecho
aislado, tal como ia obtendén de un premio.

¢)  Criterio de la manifestacion de la capacidad contributiva

De conformidad con este criterio, los impuestos diredos son los que recaen
sobre manifestadones directas de la capaddad conbibutiva, tales como el patrimonio
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o la renta, que constituyen, respedtivamente, los aspedns estatico y dindmico de la
riqueza.

En tanto que los impuestos indirectos afectan, predsamente, manifestaciones
indirectas de la capacdidad contributiva, es dedr, no se establecen para gravar la
riqueza en si misma, SN0 una riqueza presunta que se infiere a través de los
oNsSUMos o transferendas de propiedad.

Para el maestro Rodriguez Lobato, éste es el uUnico ariterio que permite
establecer la diferenda entre impuestos directos e indirectos, aunque no deja de
admitir que es susceptible de atticas "porque hay casos en los que ni i riqueza en si
misma, ya sea en su aspecto dinagmico o estatico, ni la riqueza presunta a la que se
flega por otras manifestadones como kos consumos o trasferendas, evidendan ia real
capaddad contributiva del sujeto pasivo. ™*

Por su parte, Sergio Frandsco de la Garza opina que ninguno de los aiterios
antes sefialados permite establecer la distingén entre impuestos directos e indirectos,
dasificacién que a su juido es por demas imelevante y poco juridica, pues no esta
consagrada en nuestro derecho positivo.

Es por ello que recomienda el dtado autor investigar caudl de los tres ariterics es
el que se sigue en las obras dodrinarias o en la jurisprudenda, a fin de lograr una
cabal comprensién de los argumentos ahi expuestos.

* RODRIGUEZ LOBATO, Raul, op. cit., p. 68.
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2.  Realesy personales

Los impuestos reales son los que se establecen sin tomar en consideracion las
oondidones personales del contribuyente, para atender Unicamente a los bienes u
objetos gravados, “aplicindose el impuesto solo sobre una manifestadon objetiva y
alslada de fa nqueza o capadidad contributiva. ™

Al contrario, son impuestos persenales los que se establecen atendiendo a las
situaciones peculiares del contribuyente o, en su caso, de la persona que deba pagar
€l tributo, sin que se valoren los bienes que posea o se investigue el origen del ingreso

que se grava.

3.  Espedficos y ad valorem

Se dice que e impuesto es espedfico auando, pare su determinaddn en
cantidad liquida, se toma en consideracién el peso, medida, volumen, cantidad y
dimensiones propias del bien gravado.

En cambio, el impuesto ad valorem es aquel que Unicamente atiende al valor o
predio del bien que se estd gravando.

* JARACH, Dino, op. cit., p. 52, cit. por QUINTANA VALTIERRA, Jesis y Jorge Rojas Yifiez, op, cit., p.
66,
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4. Generales y espediales

Respecto de esta dasificacién existen dos aiterios que sirven de fundamento
para establecer la diferenda entre impuestos generales y espedales.

a)  Primer criterio

B impuesto es general cuando se aplica sobre diversas adividades y
operaciones, pero con la condidén de que éstas tengan un comun denominador, es
dedr, que sean de la misma naturaleza.

Por su parte, los impuestos espedales son los que recaen sobre adividades

determinadas de manera aislada.

b)  Segundo critetio

Cuando el impuesto atiende a situadones econdmicas consideradas en forma
global, se dice que se trata de un impuesto general, también llamado sintético, pues
"hace una sintesis de todas las fuentes productoras antes de gravar el importe total. ™

En oposicidn a éste, el impuesto espedal serd aquel que Unicamente atiende a
algin elemento de una situaddén econdmica, por lo que también se denomina
impuesto analitico, toda vez que analiza el elemento en concreto y establece reglas

predisas en cada caso.

% GARZA, Sergio Francisco de la, op. cit., p. 392.
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4, Instantaneos y periddicos

Se denorninan instantaneos los impuestos que tienen como presupuesto de
hecho un ado aislado y (nico que se agota en un mismo momento, También se dice
que son aquellos que se cumplen mediante la realizacidn de un pago Unico, en un sdlo

ejerddo fiscal.

Los impuestos periodicos, por su parte, son aquellos que- recaen sobre
situadones que se repiten con pericdiddad ¢ que presentan estados permanentes o
de derta duracidn. Asimismo, se consideran como tales fos que se cubren en pagos
aislados y sucesivos 0 continues, durante intervalos regulares en un ejerddo fiscal.

5. Con fines fiscales y con fines extrafiscales

Los impuestos con fines fiscales son ks que se establecen con la Unica
intendidn de obtener los ingresos necesarios para cubrir el gasto publico.

Por su parte, los impuestos con fines extrafiscales no se aean con 2 intenddn
de ser recaudados, ni de destinarse a la satisfacddn del gasto publico, sinc que se
establecen con finalidades de carader sodal, econdmico, etcétera.

Gregorio Sanchez Ledn afirma que “los impuestos con fines extrafiscales son
fos que se dearetan sin la intenddn normal de que el Estado obtenga ingresos, sino
prindpalmente con objeto de lograr una finafidad de naturaleza econdmica o sodial
diversa a fa obtendion de ingresos para atender los gastos publicos. ™!

St GANCHEZ LEON, Gregorio, op. cir., p. 254.
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Como se analizara con posterioridad, en nuestro sistema juridico constituye un
imperativo constitucional el prindpio de que las contribudones se destinen a cubrir el
gasto plblico, en razén de lo cual los impuestos con fines extrafiscales se encuentran
prohibidos y, de existir, serian inconstitucionales, pues nuestra Ley Suprema no
autoriza el establedmiento de impuestos que no tengan la finalidad antes
mendonada.

6. Alcabalatorios
Los impuestos que gravan el transito de mercancas de una entidad a otra o,

en ocasiones, dentro de la misma entidad, reciben el nombre de impuestos

- alcabalatorics.

Este tipo de impuestos presenta diversas variantes, a saber:

a) Alwudnsito
Son los impuestos que gravan el transito de las mercandas por un

determinado territorio, cuando éstas provienen de ofra entidad v se dirigen hadia una
entidad distinta.

b) Decirculacion

Los impuestos de drculadon gravan simplemente la drculaddn de las
mercandas dentro del territorio de una misma entidad.
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c) Deexracddn

Cuando se grava la salida de mercandas de un determinado territorio, en
virtud de que las mismas serdn enviadas a una entidad distinta o, induso, al
extranjero, se esta en presenda de los impuestos de extraodon.

d) Deintroduogion

Seran impuestos de introduoddn los que se establezcan para gravar la entrada
de mercandas al territorio de una entidad, cuando éstas provienen de otra diversa
entidad o de} extranjero.

e) Diferenciales

Los impuestos diferendales son aquellos por medio de los cuales se grava el
ingreso o salida de mercandas, con cuotas distintas a las establedidas para los
productos similares de fabricacién local o para aquellos que se destinan al consumo
interno.

D.  EFECTOS DE LOS IMPUESTOS
Los efectos de los impuestos pueden referirse a dos situadones diversas: el

caso en que el impuesto es pagado por e deudor fiscal, y e supuesto en el que €l
contribuyente omite efectuar su pago.
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1. En caso de omitirse ¢l pago

Cuando el sujeto pasivo de la obligadén fiscal no cumple con la prestacion que,
conforme a la ley, debe cubrir al Fisco, se pueden presentar los fendmenos conoddes
como evasion y elusion que, pese a referirse ambos a la abstenddn del contribuyente
de efectuar el pago del impuesto respedtivo, presentan caraderes propios.

a) Evasion

Se oonoce como evasitn el fendmeno por medio del aual el contribuyente se
sustrae al pago del impuesto a que se encuentra obligado, empleando para ello
conductas que contravienen las disposidones legales aplicables.

Afiade Sergio Frandsco ‘de la Garza que es requisito esendal para que se
configure la evasion el hecho de que las conductas del contribuyente, va sea que
éstas consistan en accones u omisiones, se encuentren tipificadas como infracciones
o delitos, pues Unicamente en ese supuestn “nos encontraremos frente a la verdadera
evasion, esto es, la que se realiza con quebrantamiento de las normas juridicas

positivas. ™

Ahordando el tema de las repercusiones finanderas y econdmicas de la
evasion fiscal, Ponce Gdmez y Ponce Castillo consideran que este fendmeno se debe a

las siguientes causas:

" Control defidente del Fisco hada los contribuyentes.
. Incremento en las tasas impositivas.
. Diversidad de obligaciones fiscales.

2 GARZA, Sergio Francisco de la, op. cit., 403.
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. Poca difusion publidtaria de estas obligadones.
» Desconodmiento de las leyes fiscales
. Comupdon de quienes administran y recaudan los impuestos.

A propdsito de estas causas, proponen {as siguientes soludones:

. Mayor control de los contribuyentes.

. Incentivar a los agentes fiscales para que recauden l0s impuestos.

. Establecer sandones apegadas a la realidad en contra de los evasores fiscales,

. Crear eficaces medios de contro! para el cobro de impuestos.

. Procurar que la distribudon de las cargas fiscales sea equitativa entre todos Jos
oonfribuyentes.

. Hlaborar leyes fiscales daras que puedan ser comprendidas por todos los
coniribuyentes y, en consecuenda, caumplidas por todes elios.

b}  Elusion

La elusion es una condudta no sandonada por las disposidones juridicas que, al
igual que en el caso de la evasion, se presenta cuando el contribuyente se sustrae al
pago del impuesto, con {a peculiaridad de que en este supuesto el deudor fiscal no
recurre a condudas lidtas, antes bien, “ef contribuyente evita simple y sendllamente
la realizadon del hecho generador que constituye el presupuesto de hecho de fa
obligacién tributaria. ***

# Ibidem, p. 402.
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Cuando el sujeto pasivo del arédito fiscal elude e cumplimiento de su obligadon
puede hacerlo en tres diversas formas:*

» Omitiendo ia realizadén del hecho generador de la obligadén fiscal.

. Procurando pagar el impuesto sobre la menor base gravable posible,
mediante el aprovechamiento de todas las prerrogativas y ventajas fiscales.

. Valiendose de las lagunas, defidendas o errores que puedan presentarse en
la legisladén fiscal,

2. En caso de efectuarse el pago

Cuando el contribuyente asurme la actitud que de éste espera el Fisco, esto es,
cumple con el pago del impuesto, se presenta la posibiidad de que el gravamen sea
trasladado a un sujeto diverso.

Este fendmeno se conoce como reperausion y consiste en forzar a una persona
distinta del contribuyente a efectuar el pago del gravamen respectivo, en virtud de lo
cual sera aquél tercero quien sufrird el impado econdmico, pues en su patrimonio

inddird el cumplimiento de la obligadén fiscal.

La repercusion se realiza en tres momentos, a saber:

a) Percusion

s aque! efecto o acto por ef aual el impuesto recae sobre ef sujeto pasivo del
impuesto, quien lo paga a la administracion fiscal, ™

$* PONCE GOMEZ, Francisco y Rodolfo Porce Castillo, op. cif., p. 87.
35 GARZA, Sergio Francisco de la, op. cit., p. 396.
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Es en este momento cuando se realiza el hecho generador, es dedr, cuando la
conduda del contribuyente se adecua a la hipdtesis prevista en la ley fiscal; por lo
tanto, es aqui cuando nace la obligadidn tributaria.

En este caso, serd el contribuyente o sujeto pasivo del impuesto quien debera
efectuar el pago comespondiente, pero, en algunos casos, podra trasladario para no
absorberio en su propio patrimonio.

b)  Traslacion

En virtud de fa trasladdn, e contribuyente que ha realizade el pago del
impuesty logra recuperar la cantidad que hubiese desembalsado en razén de que
traslada el gravamen a una tercera persona, quien a su vez, puede seguir haciéndolo
en otras diversas.

La trasladén puede asumir dos variantes:*

a) Prootraslacdn o trasladdn hada adelante. Se presenta cuando el
contribuyente enajena bienes o servidos, mormento en el cual cobra al consumidor,
no solo el predo de aquélios, sino el impuesto que se hubiese generado v que el
propio contribuyente haya tenido que cubrir,

b) Retrotraslacién o trasladon hada atrds. En este caso es el adquirente de los
bienes quien fuerza al enajenante a que le cubra el importe de los impuestos que se
generaran con motivo de la venta de tales mercandas.

% RODRIGUEZ LOBATO, Raill, op. cit., p. 71.
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¢} Inddencia

Este es el momento en el cual el impuesto recae sobre aquella persona que se
convertird en pagadora del mismo, en virtud de que no podra trasladario y estard
obligada a realizar su pago.

Serd entonces el pagador del tributo quien resentird en su patrimonio el
aumplimiento de la obfigadion fiscal que estuvo, originamente, a cargo del
contribuyente pero que, en razén del fendmeno de trasladdn, fue asumida por esa

tercera persona,

De la Garza considera que éste es un fendmeno “por virtud del aual la carga
del impuesto recae sobre una persona, & Ufimo consumidor de fas mercandas o de
los servidos, que ya no enauentra ninguna obra persona a quien trasladar i3 carga def
tributo. "7

Asimismo, opina que el “inddido”, es dedr, el pagader real del impuesto, puede

adquirir tal caracter a través de dos vias:

e Por via directa. Cuando siendo el perautido o contribuyente, no traslada el
impuesto, o

+ Por via indirecta. Cuando, debido a la traslacién, ha redbido la carga tresladada.

7 GARZA, Sergio Francisco de la, op. cit., p. 398.
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CAPITULO SEGUNDO
PRINCIPIOS RECTORES EN MATERIA TRIBUTARIA

Los prindpios que deben considerarse al establecer los impuestos se pueden
estudiar desde dos éngulos diversos: el dodrinario y el constitudonal.

L a doctrina al respedo es extensa, sin embarge, todos los autores coindden en
afimar que cualquiera de los prindpios que rigen los impuestos encuentra su
fundamento en los desanollados por Adam Smith y, posteriormente, retormados por
Adoifo Wagner,

Por su parte, los prindpios aonstitudonales son aquellos que emanan de las
dispasidiones consagradas en nuestra Ley Fundamental y que, por ello, se toman
obligatorios en nuestro sistema juridiao.

A. ~ PRINCIPIOS TEORICOS DE LOS IMPUESTOS

Se analizaran en este apartado los principios elaborados por Adam Smith y
Adolfo Wagner, asi como los prindpios de fa capaddad contributiva y del beneficio
que, aungue desarrollados con postenioridad y con gran influenda de los conceptos
vertidos por los dos autores mendonades, permiten establecer algunas predsiones
relativas a las situadones que deben considerarse al establecer los impuestos.

1. Los prindpios de Adam Smith

Adam Smith nad¢é en Kirkcaldy, Escocia, el 5 de junio de 1723 vy es
considerado como el precursor del fiberalismo econémico o no intervendonismo, cuya
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tesis ha llegado a ser conodda como “Laissez faire, laissez passer” (defar hacer, dejar
pasar). -

Smith sostenia que & deseo individual de los hombres por mejorar su stuadén
econdmica, es dedr, e} afdn de luav, era el motor que permitia inarementar la riqueza
de la comunidad, pues consideraba que todos los esfuerzos individuales se
conjugaban gradas al orden natural que existe en el universo para componer el bien
sodal. Para alcanzar este objetivo era necesario establecer una politica econdmica
libre, en la cual el Estado tuviese la menor injerenda posible en las actividades de ios
partiaulares, a fin de obtener los mayores benefidios para todos los miembros de la
sodedad.

En 1776 es publicada su obra “Investigaddn acerca de la Naturaleza v las
Causas de la Riqueza de las Nadones” v en el Libro V de la misma, Adam Smith se
dedica al estudio de los impuestos, elaborando y desanollando los prindpios de
justidia, ceridumbrre, comodidad y economia, los cuales, hasta la fecha y pese a que
fueron enundados hace mas de dos siglcs, siguen inspirando a la mayoria de las
legisladones modemas en cuanto al establecimiento v fijacion de las contribudones.

a) Principio de justicia

Segiin este prindpio, todes los habitantes de un Estado deben contribuir al
sostenimiento del mismo, de acuerdo con sus propias percepdones econémicas.

Asi, Adam Smith consideraba que “los subdifos de cada Estado deben

contribuir af sostenimiento del gobierno en una proporcion lo mas cercana posible a
Sus respectivas capaddades: es degir, en propordion a los ingresos de que gozan bajo
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la protecdon del Estado. De k3 observanda o menospredo de esta maxima depende
lo que se llama ka equidad o fatta de equidad de los im /58 )

La idea primordial de este prindpio radia en la consideraddén de que los
impuestos deben ser justos y equitatives,

Independientemente del significado que se dé a los términos justica y equidad,
de acuerdo con el pensamiento filoséfico de cada época y lugar determinados,
debernos entender que un impuesto serd justn y equitativo cuando las cargas fiscales
impliquen gravamenes iguales a personas que se encuentren en la misma siuadon, y
gravamenes desiguales a personas que se sitien en condidones diversas.”

De esta manera, un sistema tributario podra considerarse acertado cuando,
entre otras oosas, los impuestos que se establezcan sean justos y equitativos, esto es,
cuando atiendan a la riqueza y capaddad econdmica de cada sujeto, lo aual se
traduce en la idea de que, mientras mayor sea B capaddad econdmica del
contribuyente, mayor serd el pago de impuestos que deba realizar; en tanto que, a
menor capaddad eqondmica, menor serd el monto de las cargas fiscales.

B prindpio de justida elaborado por Adam Smith se ha desarmollado
actualmente por la dodrina a través de dos reglas o prindpios, denominados de
generalidad y uniformidad.

% SMITH, Adam, La Riqueza de las Naciones, trad. espafiola, Editorial Aguilar, Madrid, 1956, p. 684, cit.
por GARZA, Sergio Francisco de 1a, op. cit., p. 404.

% Esta idea parte del concepto aristotélico de justicia, segin el cual todos los hombres, en esencia, son
iguales, por 1o que deben recibir iguales tratamientos; sin embargo, existen elementos que obligan a distinguir
entre unos individuos y otros, en cuyo caso deberan aplicarse tratamienios desiguales, con base en un juicio
de valor que permita apreciar la relevancia de aquellas diferencias que impongan al Estado la necesidad de
establecer situaciones de trato especial a ciertos sectores de 1z poblacién.
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(1) Principio de generalidad

Los impuestos deben ser generales, en tanto que cualquier persona puede
olocarse en el supuesto estableddo por la ley como generador de un arédito fiscal v,
por ello, tendra la obligacion de efectuar el pago respectivo por este concepto.

Aparentemente, este prindpio elimina la posibilidad de otorgar exendones
fiscales; sin embargo, como se sefiald en el apartado correspondiente, habré casos en
que, a pesar de que el contribuyente actualice con su condudza el hecho imponible
previsto en la ley, no tendrd la obligaddn de realizar el pago de fa contribudén que por
ese motivo se hubiese generado, en razdn de que la exocepddn al prindpio en
comento estd determinada direcamente por la propla capaddad econémica o
contributiva del sujeto pasivo.

En este sentido, se entiende que una persona tiene capaddad contributiva
cuando “percibe Ingresos o rendimientos por enama del minimo de subsistendia, o
$€3, cuando ks ingresos rebasan las canbidades que son indispensables y suficientes
para que una persona y su familia subsistan. ™

Luego entonaes, la idea medular del prindpio en comento radica en que €l
sistema tributario debe afectar por igual a todos los sujetos, de &l suerte que ninguna
perscna que goce de capaddad contributiva deje de pagar los impuestos a que se
encuentre obligada. *

# RODRIGUEZ LOBATO, Radl, op. cit., p. 62.
¢! El principio de generalidad también se conoce como “equidad horizontal”, y se considera que ésta “implica

generalizar todos los impuestos, evitando el fraude y ia evasidn, " Diccionarjo Juridico Mexicane, Tomo I1, p.
1294,
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(2) Prindpio de uniformidad

“H impuesto es uniforme cuando a los sujetos pasivos que estdn wlocados en
la misma situacion, se kes imponen obfigadones iguales,

Atendiendo al principio de uniformidad, inidalmente todas las personas deben
ser iguales frente a los impuestos, lo que implica que las disposiciones fiscales deben
ser aplicadas por igual a todos los sujetos que se encuentren dentro de un
determinado Estado.”

Nuevamente se presenta una excepddn a este prindpio, derivada de la
capaddad contributiva de! sujeto pasivo, toda vez que la uniformidad implica que
todes los contribuyentes aporten las cantidades necesarias para cubrir el gasto
puiblico, pero en propordidn directa con los ingresos que perdban.

Ahora bien, sobre este punto se plantea la cuestién relativa al caso en que,
tenlendo ingresos iguales, las fuentes por las que éstos se perdben sean distintas;
esto es, que provengan del capital, del trabajo o de la combinaddn de ambos.

De este modo, para determinar la uniformidad del impuesto, ademas del
principio de la capaddad contributiva, debe aplicarse el princpio que John Stuart Mill
llamd “de la igualdad de saqifido”, en virtud del cual habrd uniformidad cuando se
establezcan pagos idénticos de impuestos a personas que obtengan la misma
cantidad de ingresos, siempre y cuando hayan realizado el mismo esfuerzo para su
obtendén,

& SANCHEZ LEON, Gregorio, op. cit., p. 272.
% Asi, se considera que el principio de uniformidad, también llamado “equidad vertical”, “coalleva la
aplicacion uniforme de la legislacion fiscal en todo el tervitorio del pais. * Diccionario Juridico Mexicano

Tomo II, p. 1294.
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En este orden de ideas, las percepciones cbtenidas por el capital, sin mediar
mayor esfuerzo por parte del contribuyente, deben ser gravadas con tasas
impositivas mas altas, mientras que a los ingrescs generados con motivo de la
combinacién entre capital y trabajo, deben aplicarse impuestos més moderados v, por
Ofimo, para las ganandas que, se logran Unicamente como resultado del propio
esfuerzo personal, deben establecerse impuestos atin mas reduddos, ya que para la
obtendidn de estas rentas se requiere un mayor sacrifico que en cualquiera de los dos

casos anteriores.

En sintesis, para lograr la uniformidad del Impuesto habrd que atender a los
criterios de capaddad contributiva (ariterio objetivo) e igualdad de sacrifide (aiterio
subjetivo), “la capaddad contributiva, que depende de la cuantia de las rentas o del
aapital; I igualdad de saarificio, que exigird una distinddn de las renfas o del capital
por su fuente, por su origen."

b}  Principio de certidumbre

Bl segundo prindpio formulado por Adam Smith es & de certidumbre, por
virtud del cual “ef impuesto que cada individuo estz obligado a pagar debe ser fijo y no
arbitrario. La fecha de pago, la forma de realizarse, la cantidad a pagar deben ser
daras y patentes para €l contribuyente y para auaiquier otra persona. "™

* FLORES ZAVALA, Emesto, ap. cit.,, p. 140.
* SMITH, Adam, op. cit., pp. 684-685, cit. por GARZA, Sergio Francisco de la, op. cit,, p. 405,
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La justificacion I6gica de este prindipio es evitar achos arbitrarios por parte de
las autoridades recaudadoras de impuestos, para lo cual se requiere que la Ley sea
dara y espedfica, fijando con certeza los elementos esendales del impuesto, asi como
la fecha y forma de pago, las posibles exendones, infracdones y sandones en caso de
incumplimiento, de modo tal que los fundonarios encargados de efectuar su ahro
dispongan de un margen muy limitado de discredonalidad al determinar el monio de
las cantidades que los contribuyentes deban pagar.

En nuestro sistema juridico, sin embargo, es frecuente que el prindpio en
comento se vulnere y, de hecho, el articulo 39, fraccidn II, del Codigo Fscal de la
Federacion admite tal posibilidad, al establecer que “H Ejeautivo Federal mediante
resoludones de cardder general podia: II. Dictar las medidas relsdonadas con a
administradon, control, forma de pago y procedimientos senalados en las leyes
fiscales, sin variar i3s disposidones refadonadas con e sujeto, ef objefo, b base, ko
cuota, I3 tasa o Ia tanfa de ks gravdmenes, las infracdones o las sandones de las
mismas, a fin de fadlitar el cumplimiento de las obligadiones de los contribuyentes.”

A pesar de que el precepto en comento no permite que se modifiquen, por
resoludon del Ejecutivo Federal, los elementos esendales del impuesto, los cuales han
sido estudiados en el capitulo antesior, si admite que mediante un simple decreto o
acuerdo presidendal se puedan establecer cambios en la forma de pago v en los
procedimientos sefialados para esos fines en la legisladon fiscal.

Tal draunstanda, en realidad, conculca el prindpio de certidumbre pues, en
(iima instandia, los contribuyentes estardan expuestos a sufrir tales variadones, sin
que las mismas estén estableddas en la propia ley que contenga el impuesto que
deban aubrir, lo cual impide que tengan la plena certeza del modo y térmminos en que
deberdn dar cumplimiento a su obligadién fiscal.
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¢)  Principio de comodidad

El prindipio de comodidad implica que "todo impuesto debe recaudarse en la
época y en la forma en las que es mds probable que convenga su pago al
contribuyente, **

Diche de otro modo, la comodidad se traduce en elegir las fechas o periodos en
ios cuales, de acuerde con la propia naturaleza del impuesto, sea mas ventajoso al

contribuyente realizar su pago.

Evidentemente, la mejor época para efectuar el pago de impuestos es en el
momento en que el contribuyente perdbe los ingresos que se gravan.

Podemos agregar que el prindpio de comodidad, en el ocontexto histdrico
actual, también debe propidar que los contribuyentes, de una manera fadl, puedan
determinar la cantidad que deberdn cubrir por concepto de impuestos y gue el
cumplimiento de sus obligaciones fiscales sustantivas, tales como la presentaddn de
dedaradiones, avisos, informes, etoétera, les represente el menor esfuerzo posible.

d)  Principio de economia

Seqlin este prindpio, en todo sistema tributario debe procurarse que los costos
de recaudacion, control y administradion de impuestos sean lo mas bajo posible, a fin
de que fas cantidades recaudadas précicamente egquivalgan a aquéllas que se
aplicardn para la satisfacdon del gasto publico, es dedr, que la mayor parte del
rendirmiento obtenido se destine a la prestadon de los servidos plblicos v a la
realizadién de adividades de interés general.

 dem,
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.En palahras de Adam Smith, “todo impuesto debe planearse de modo que la
diferencia de o que se recauda y Io que ingresa en el tesoro publico del Fstado, sea lo
mas pequedia posible. "

La causa principal por la que no se da cumplimiento al principio de economia se
debe a que los sueldos que se pagan al excesivamente elevado aparato buroaratico
encargado de recaudar los impuestos, absorben una parte considerable de los

ingresos que logran recaudarse.

Asimismo, Smith consideraba que olras causas por las cuales no se da
cumplimiento al principio en comento eran: el establedmiento de impuestos opresivos
a la industria, que desalientan la greaddn de otras nuevas; las excesivas sandones
pecuniarias aplicadas a ks evasores de impuestos, que pueden llevarios a la ruina v,
con ellp, evitar que la comunidad se benefide con el empleo de esos capitales y, por
dltimo, las vejadones, opresiones e incomodidades innecesarias de que son objeto los
contribuyentes por parte de los recaudadores fiscales, csando estos ditimos les
practican visitas y fiscalizadones.

2.  Los principios de Adolfo Wagner

Si bien es derto que los principios de Adam Srith constituyen los fundamentos
esendales en la fijaddn de las cargas fiscales, los formulados por Adolfo Wagner
también resulan relevantes por la influenda que han ejerddo en la denda de las

finanzas.

En su “Tratado de la Clenda de las Finanzas”, Adolfo Wagner desarrolld nueve
prindipios que deben observase al establecer los impuestos, agrupandolos en cuatro
categorias distintas.

& SMITH, Adam, op. cit., cit. por FLORES ZAVALA, Emesto, op. cit., p. 144,
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Wagner consideraba que estos prindpios superiores deben dedudrse, en
primer lugar, del interés colectivo y, después, de los efectos que produce en la
pobladion el establecdmiento de impuestos.

Afirmaba que tales prindpios deben atender a la época y lugar espedficos de
que se trate, en razon de o cual no deberia pensarse en prindpios absolutos o
inamovibles, ni empoao podria pretenderse la aplicadon de todos ellos en todos los
casos; por Io tanto, seria necesaria su comprension de manera general v no aislada,
va que habria ocasiones en que seria necesaria la incbservanda de algunos de tales
principios, @ fin de lograr la aplicaddn pracica que mas conviniese en una
determinada realidad histdrica.

En esta forma, sostenia que la aplicaddn total de los prindpios sdlo era posible
en un sistema tributario y no en algin impuesto en particular pues, de acuerdo con
sus propias caraderisticas, algunos de estos prindpios ne resultarian aplicables a

dertos gravamenes fiscales.

a)  Prindipios de politica financiera
Se refieren a la situacidon por la cual el Estado, antes de establecer los
impuestos, debe analizar las necesidades de la coledividad, a fin de aplicar el monto

que se obtenga con su recaudadon a la satisfacddn de esas mismas necesidades.

Los prindpios de politica finandera son el de sufidenda de la imposicidn y el de
elastiddad de la imposiddn.
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(1) Sufidencia de la imposicién

En viud de este prindpio, 105 impuestos que se establezcan deben ser
sufidentes para cubrir las necesidades finanderas de un periodo determinado, cuando
no sea posible alcanzar esa satisfacddn por condudo de otras vias o cuando resulten
inadmisibles los posibles medios que pudieran existir,

{2) Hastiddad de la imposicon

"H principio de elasticddad prodama que ef sisterna fiscal debe estar integrado
por diversos impuestos que hagan que en un periodo de coyuntura permitan al
Estado reabir todos los ingresos que necesita. "™

Lo anterior significa que, en un momento aitico para el Estado, en el cual
requiera obtener mayores ingrescs, 10s impuestos que se encuentren estableddos
admitan la posibilidad de sufrir varadones a fin de .adaptarse a esas nuevas
necesidades finanderas, de modo tal que, aplicando tarifas mayores, sin que se cause
perjuido a los contribuyentes, el Fisao logre recaudar las cantidades que le sean

necesanas.

b)  Prindpios de economia piblica

Estos prindpios atienden a las fuentes que se elffjan para determinar los
gravémenes fiscales, asi como al tipo de impuestos que se fijen en las leyes

cormespondientes,

% GARZA, Sergio Francisco de la, op. cit, p. 406.
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Se desprenden de estos prindpios, por lo tanto, la elecdén de buenas fuentes
de impuestos y la elecdén de las dases de impuestos. )

(1) Elecdén de buenas fuentes de impuestos

Para la filaddn de los impuestos es necesario elegir prudentemente cuél serd la
fuente que se gravara (capital, renta o medios de consumo), tomando en cuenta la
situacidn espedfica de la economia publica y privada, las consideradiones meramente
finanderas, las relabivas a la politica sodal en materia impositiva v los fines que se
persiguen con la obtenddn y aplicaddn de los impuestos.

Se considera que ia fuente prindpal de los impuestos es la renta nadonal, es
dedir, "ef monto de bienes o riquezas que estd a disposicion de un pueblo durante un
perfodo determinado. "

Ahora bien, la renta nadonal puede consumirse totalmente en un determinado
periodo, sin que ello afecte al capital nadicnal,™ el cual no debe gravarse mas que en
situadones excepdonales, pues su disminucidn puede acamrear consecuendas
econdmicas de encrme trascendenda.

Por lo anterior, es recomendable que los gravamenes fiscales solo afecten al
capital individual y no al capital nadonal.

 FLORES ZAVALA, Emesto, op. cit.,, p, 147,
® “El capital nacional es el conjunto de bienes o riquezas de un pais, que en un momento determinado se

dedica q producir biencs futuros.” Idem.
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(2) Eleoddn de las dases de impuestos

Cuando la ley fiscal impone gravamenes a los contribuyentes, nicamente
establece hipdtesis normativas, Quya realizadon prédica dependerd de que el sujeto
pasivo actualice con su condixta tales supuestos.

En la medida en que los impuestos que se establezcan sean adecuados, el
Estado lograra recaudar, ya sea de los propios contribuyentes o, en (ftima instanda,
de los pagadores del tributn, las cantidades proyedtadas, al haberse verificado los
hechos generadores del crédito fiscal.

c)  Princdipios de equidad o de reparticién equitativa

Estos prindpios se refieren a que los impuestos deben ser generales y
uniformes,

(1) Generalidad

Refiriéndose a la generalidad, Wagner afirmaba que los impuestos deben
gravar a todos por igual, sin conceder exenciones fiscales, ni establecer cuotas

progresivas,

El postulado anterior ha sido superado por la doctrina tributaria ya que, en
ocasiones, es necesario otorgar exendones generales de impuestos a dertos sectores
de la pobladén que asi lo requieran; igualmente, el establedmiento sdlo de cuotas
fijas no permite, en algunos casos, obtener los ingresos que el Estado requiere para

satisfacer ef gasto ptiblico.



(2) Uniformidad

Por otra parte, la uniformidad “se entiende en el sentido de que el impuesto
debe ser, en o posible, propordonado a i capaddad de prestadon econdmica, I3 cual
arece segun una progresion mas rapida que fa renta. ™"

Atendiendo a este prindpio, resuttan admisibles los impuestos progresivos v la
imposicién de asotas mds elevadas a los ingresos que se obtienen de fuentes diversas
al trabajo.

d)  Prindpios de administracion fiscal o principios de logica en materia de
imposicion
Estos prindpics estan integrados por la fijieza y la comodidad de la imposicdn y
la tendenda a redudr los costos de recaudadén de impuestos.

la aplicadén adecuada de tales principios dependerd de la estructura del
régimen finandero y de la elecdon de las dases de impuestos.

(1) Fijeza de la imposidon

Como lo afirmara Adam Smith al desarrollar el prindpio de certidumbre, los
impuestos deben ser dertos y determinados para el contribuyente, v la ley que los
contenga debe sefialar con predsién sus elementos esendales, asi comoe la cantidad a
pagar, la época de pago y forma en que habrd de realizarse.

M Jbidem, p. 148,
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Retomando esta idea, Wagner elabora una serie de reglas que permitiran que

la fijeza en la imposidién adquiera una mayor efectividad:

Mayor preparadién profesional y moral de los encargados de determinar los
impuestos.

Simplicidad del sistema de impuestos y de su organizadion.

Indicaddn exacta y predsa del monto a cubrir por concepto de impuestos, asi
como el lugar de pago.

Elaboradén de leyes y reglamentos daros que, en la medida de lo posible,
resuiten accesibles a cualquier persona.

Admitr que el rigor juridico y la predsion son una necesidad de las leyes,

aunque su realizaddn no siempre es fadl.

Expedidén de droulares y disposiciones que adaren, tanto a los drganos de la
administracion como a los particulares, los prindpios establecidos en las leyes.

Utilizacion de formas ofidales para dar a conocer las disposidones relativas a
sandones, defensas y algunos pringpios fundamentales,

Empleo de la prensa para informar sobre la existenda de nuevas leyes
fiscales.™

7 [bidem, pp. 149-150.
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(2) Comodidad de la imposicién

Para Wagner, la realizaddn del prindpio de comodidad dependia de las

siguientes situaciones:

. Que se establezca que el pago de impuestos debe realizarse en moneda de

curso legal,

. Que, por regla general y de ser posible, el domidlio del contribuyente sea el
lugar de pago del impuesto.

J Que la época de pago de los tributos sea la mds ventajosa para el
contribuyente, otorgando plazos cuando los impuestos resulten demasiado
elevados.

. Que los procedimientos de control y percepddn de impuestos sean, en la
medida de lo posible, cada vez menos molestos.

(3) Tendenda a redudr los costos de recaudadién de impuestos

Teniendo como base el prindpio de economia elaborado por Adam Smith,
Wagner también considerd que todo sistema tributario debia procurar que los gastos
de recaudaddn de los impuestos fueran minimos, a fin de que la mayor parte de ios
ingresos obtenidos por € Estado se aplicase a la realizadon de las adividades que le
son propias, en benefido de la colectividad.

Sin embargo, la aplicaddn de este prindpio no sélo dependerd de una firme
intencidn del Estado en alanzario, ya que “fa reduaddn del costo es un problema de
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téonica administrativa y depende de las condiciones de vida de la poblacdn, del
Estado, de la economia y de 13s dases de impuestos. )

2. Otros principios

Indudablemente, cualesquiera de fos prindpios tributarios desarrollades con
posterioridad a Adam Smith, sin pretender restar mérito a las aportadones realizadas
por los diversos dodrinarios que han abordado este tema, se encuentran inspirados
en los prindpios de justida, certidumbre, comodidad y economia que ya hemos

analizado.

En realidad, al margen de los principios de Adam Smith, cualesquiera otras
reglas que se establezcan solo podrdn redbir € nombre de principios
complermentarios, en vitud de que “dnicamente abundan en el contenido y
explicadon de los Principios basicos que son obra de Adam Smith y que af parecer
permaneceran inmutables durante muchos afios.

Tal es el caso de los llamados principios de la capaddad contributiva y del
benefido, planteados por Harold M. Sommers en su obra “Finanzas Publicas e Ingreso

Nadonal”.

™ Ibidem, p. 150.
™ ARRIOJA VIZCAINO, Adolfo, Derecho Fiscal, 11° edicion, Editorial Themis, México, 1996, p. 227.
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a)  Principio de la capaddad contributiva

El prindpio de la capaddad contributiva implica la draunstandia de que “los que
poseen e mayor ingreso o fqueza pagan kb mayor parte del impuesto,
independientemente de los beneficios que rediban def gasto de estos fondos. ™

La capaddad de pago o capaddad contributiva constituye una herramienta de
la politica fiscal que permite igualar la distribudidn del ingreso v la riqueza.

En este tenor de ideas, & inidal concepto de justida adquiere un nuevo
significado, segun el cual aquéllas personas que obtienen mayores ingresos, no sdlo
deben pagar una cantidad mayor de impuestos que quienes perdben ingresos
menores, sino que ademas deben pagar mayores porcentajes de su ingreso por
Qoncepto de impuestos.

Esta segunda caraderistica atiende a la idea de que aquéllas personas que
ocupan posiciones iguales, por ejemplo, que obtienen los mismos ingresos, deben
pagar impuestos iguales, de acuerdo con el prindpio de “equidad horizontal”.™

Es evidente que € prindpio de la capaddad contributiva desarrollado por
Sommers reproduce el prindpio de justida de Adam Smith, sin embargo, debe
reconooarse que lo complementa con dos consideradones importantes:

5 SOMMERS, Harold M., Finanzas Publicas ¢ Ingreso Nagional (trad. De Horacio Flores de 1a Pefia y Marta
Chivez), 4* reimpresion, Editorial Fondo de Cultura Econdmica, Méxica, 1977, p. 153.

* Vid. supra, p. 55.
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. Que quienes posean mayor capaddad econdmica deben contribuir al gasto
publico en una propordidn superior que los demas contribuyentes, no obstante
gque obtengan mayores o menores benefidos que estos Ulimos por los
servidos publicos propordonados por el Estado.

. Que la capaddad contributiva constituye una hemramienta de la justicia sodal
que permite una distibuddn mas adecuada del ingreso y la riqueza

nadenales.”

b)  Principio del beneficio

“El principio del benefido solamente puede ser distinguido con dandad cuando
ef rendimiento de un impuesto se destina a finandiar un servido congeto para ef
contribuyente. "

De acuerdo con esta idea, los contribuyentes pagarén los gravamenes fiscales
en la medida de los senvidos que, individualmente, obtengan del Estado, ya que se
pretende “una distribuddn de fos impuestos conforme a los benefidos redibidos de los
fines para los que fos impuestos se gastan. ™’

Es daro que este prindpio no es aplicable a los impuestos, ya que constituye
una de las caracteristicas de éstos el hecho de que fos ingresos que el Fisco perdba
con su recaudad;’m se destinen a la satisfacdon de necesidades de interés general,
pues cuando el contribuyente redbe una contraprestadon espedifica del Estado, en
realidad estard efectuando el pago de un derecho y no de un impuesto.

7 ARRIOJA VIZCAING, Adolfo, op. cit., p. 228.
® SOMMERS, Harold M., op. cit,, p. 155.
™ ECKSTEIN, Otto, Finanzas Publicas (trad. de Carlos Gerhard), 1* edicién en espafiol, Editorial UTEHA,

Meéxico, 1965, p. 111.
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B propio Sommers admite esta situacidn al afirmar que “a determinacddn de
los beneficios es difidl excepto en & caso de que ef impuesto sea en realidad un
deredhio pagado por un servido concreto. ™

De este modo, y en el entendido de que los impuestos deben destinarse a
satisfacer necesidades colectivas y no individuales, “a/ proponer este ‘Principio del
Benefica', Sornmers parece confundir o que, en estrido sentido, es una justificadion
de Ia refadidn juridico-tributaria con ef problema de las médximas o principios fiscales. !

B.  PRINCIPIOS CONSTITUCIONALES DE LOS IMPUESTOS

Siendo la Constituddn Politica la Ley Suprema en nuestro sistema juridico, los
prindipios tributarios que en ésta se encuentran estableddos deben ser observadas y
acatados por todas las leyes fiscales secundarias que, invariablemente, deben estar
subordinadas a la norma constitudional, a fin de evitar la existenda de preceptos
legales carentes de validez juridica por el hecho de ser inconstitucionales.

Los prindpics que serdn analizados en este apartado constituyen, a nuestro
juidio, los pilares fundamentales que sustentan el establecimiento de los impuestos,
sin que con ello pretenda restarse importanda a otros prindpics diversos que emanan
del propio texto constitudonal y que, desde luego, también tienen aplicadion en la
materia fiscal.

¥ SOMMERS, Harold M., op. cit.. p. 154.
8 ARRIOJA VIZCAINO, Adolfo, op. cit., p. 228.
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1, Prindpio de reserva de ley

Ei principio de reserva de ley encuentra su fundamento constitudonal en los
articulos 72 y 73 de nuestra Ley Fundamental, v su aplicaddon en matesia de
contributiones se confirma al tenor de lo que establece el precepto 31, fracdién IV, del
Pacto Federal.

Con base en este prindpio, el Poder Legislativo es el Unico organo facultado
para caear leyes, ast como para modificarlas, sigufendo el mismo procedimiento
exigido por la Carta Magna para su areadon.

Ahora bien, este principio se corrobora practicamente en todes y cada uno de
los preceptos de nuestra Constitucidn Politica, en tanto que ésta determina que las.
materias contenidas en el Pacto Federal deben regularse a traves de leyes expedidas
por el drgano competente, que cumiplan con las formalidades exigidas en el prooeso
legislative que, en ¥rminos generales, es el conjunto de ados que aulminan con la
expedicon de una ley, v que van desde la presentacidn de una inidativa a la
consideracion de cualquiera de la CAmaras, hasta la publicadén de la ley, en el caso

de que ésta sea aprobada.

De esta forma, en todos los niveles o grados de la estruchura jerdrquica del
orden jurdioo, la norma inferior debe estar supeditada a la norma suprema que le

sirve de fundamento de validez.
Refiréndonos a la materia fiscal, la Constituddn es dara en tanto que dispone

que la faaltad de elaborar las leyes de caracter tributario comesponde

exdusivamente al Congreso de la Union.
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En este sentido, los articulos 73, fracdon VII, y 74, fracdon IV, de la Carta
Magna, preceptiian:

“ARTICULO 73.- H Congreso de la Union tiene facuitad:

"VII. Para imponer las contribuciones necesarias a cubrir el presupuesto;...”

“ARTICULO 74.- Son facultades exdusivas de ka Cémara de Diputados:

"IV. Examinar, discutir y aprobar anualmente ef Presupuesto de Egresos de ia
Federacién, discutiendo primero las contribudones que, a Su juido, deberdn
decretarse para aubrirlo, asi como revisar la Cuenta Piblica del afio anterior.”

Sin embargo, la disousidn de los proyecos de leyes fiscales debe inidarse,
necesariamente, en la Cémara de Diputados,®? tal como lo ordena e articulo 72,

indsa h), Constitudonal, que textualmente establece:

“ARTICULO 72-- ...

“h} La formadon de kas leyes o dearetos puede comenzar indistintamente en
cualquiera de las dos Camaras con exoepcién de los proyectos que versaren
sobre empréstitos, contribuciones o impuestos (énfasis agregado), o sobre
redutamiento de tropas todos fos cuales deberan discutirse primero en la Camara de
Diputados.”

2 “Log excepcidn para la formulacion y discusion de los proyectos de leyes relativas a las contribuciones
que prevé el articulo 72, inciso k) de la Constitucidn, se justifica en virtud de que en lo Camara de
Diputados, dentro del sistema bicameral adoptads per nuestra Constitucion, son los representantes de los
intereses populares, a diferencia de la Camara de Senadores gque, a su vez, es representativa de los estados.”
CARRASCO IRIARTE, Hugo, Derecho Fiscal Constitucional, 2* edicién, Editorial Harla, México, 1997, p.
249,
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Por su parte, la fracdon IV del articulo 31 constitucional dispone que "Son
obligaciones de fos mexicanos: IV. Contribuir para los gastos publicos, asi de la
Federacidn, como del Distrito Federal o del Estado y Municpio en que residan, de la
manera propordonal y equitativa que dispongan las feves” (énfasis agregado)

Es en la parte final del precepto en coments donde se localiza el prindpio que
estudiarnos, el aml puede definirse como la exigenda constitudonal de que “as
contribudiones que se tiene obligacidn de pagar para cubrir los gastos pablicos de s
Federacidn, de los estados y de los municpios, deben estar establedidas por las
leyes. B3

En efecto, para que los impuestos (y, en general, cualquier tipe de
contribuddn) sean juridicamente validos, es predso que se encuentren contermplados
en leyes, tanto desde el punto de vista formal como material, es dedr, en
disposidones emanadas del drgano legislativo federal o estatal, segdn sea.el caso; sin
que pueda admitirse la posibilidad de que los tributes se encuentren aontenidos en
odenamientos de naturaleza administrativa, tales como reglamentos, decretos,
acuerdos o dreulares, pues a pesar de ser normas de carader general y abstracto, no
se trata de disposidones expedidas “por e Poder que conforme al régimen
constitudional estd normalmente encargado de fa formaddn de las leyes.”™*

Sobre este punto, varics autores han empleado el aforismo lating adoptado por
analogia del derecho penal, “nulfum tributurn sine fege” (todo tributo serd nulo, si no
encuentra su origen en una ley), con el proposito de enfatizar la importanda que
reviste el prindpio de reserva de ley.

" QUINTANA VALTIERRA, Jesiis y Jorge Rojas Yéfiez, op. cit., p. 33.
® RODRIGUEZ LOBATO, Rail, op. cit., p. 43.
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Certamente, la existenda de este prindpio, como “piedra angular” del derecho
fiscal, impide que las autoridades hacendarias realicen o traten de realizar actos para
fos que no estén expresamente facultadas por la ey correspondiente®®, al mismo
empo que otorga a los contribuyentes la posibilidad de conocer de manera predsa el
alcance de sus obligadones fiscales, pues “sdlo & key permite que el particular conozca
de antemano hasta donde flega su obligadon de contribuir al sostenimiento del Estado
y qué derechos puede hacer valer ante posibles abusos por parte del Fisco. "¢

En este sentido, el Tribunal Fiscal de la Federaddn se ha pronundado en los
siguientes tdrminos: “E/ arbiaslo 31 Constitudional, en su incso 1V, dedara qgue es
obligacion de los mexicanos, fa de contribuir para fos gastos publicos, Asi pues, y dado
el tenor de los articLilos 14 y 16 de la Constitudion Federal, que exigen como requisito
para afectar las propiedades de los individuos, la recta aplicacion de la ley y una causa
legal del procedimiento, cabe afimar que solo la ley propiamente (al puede
determinar quidnes son los obligados a cubrir el impuesto, qué personas tienen el
carécter de sujetos pasivos del arédito fiscal y de los que de é/ deriven.™®”

La relacidn que existe entre los articulos 31, fracddn IV, v 14 de nuestra Carta
Magna es evidente si se considera que este Glfimo precepto reafirma el prindpio
oonsagrade en el primero, al disponer que nadie puede ser privado de sus
propiedades, posesiones o dereches, sin que exista una ley que asi lo determine vy
cumpliendo con todas las formalidades esendales que el caso requiera.

¥ En estc orden de ideas, el principio genérico de legalidad, que tiene aplicacién en todas las ramas del
Derecho, proclama que las autoridades tinicamente pueden actuar conforme a las atribuciones y facultades
que les confieran las leyes, en tanto que los particulares pueden hacer todo aquello que no les esté prohibide
por las disposiciones legales correspondientes.

% ARRIQJA VIZCAINO, Adolfo, op. cit., p. 259.

# Revista del Tribuga] Fiscal de la Federacién, Tomo 15, p. 1171, cit. por MARTINEZ LOPEZ Luis, op. cit.,
p- 55.
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2.  Principio de legalidad

Toda Ley emanada del Poder Legislativo, en uso de las facultades de las que se
encuentra investido, debe ser un ordenamiento asyas nommas aeen situadones

juridicas generales, abstractas, impersonales y obligatorias.

Las leyes de cardcter fiscal, ademds de presentar estas caraderisticas, deben
cumplir con todos y cada uno de los requisitos que se desprenden del contenido del
antes dtado articulo 31, fracddn IV, constitudonal, a efedn de dar cumplimiento al
pringipio de tegélidad en materia tributaria.

En tal virtud, una ley impositiva deberd establecer situadiones juridicas por
virtud de las cuales se determine la obligacdn, a cargo de la persona fisica o moral
alya conduda materialice el hecho imponible, de realizar determinada prestadidn a
favor del fisco, destinada a cubrir el gasto pdblico ya sea de la Federaddn, o bien, del
Distrito Federal, entidad federativa o munidpio en que se resida, en forma
proporcional y equitativa a los ingresos perdibidos por el contribuyente.

Ahora bien, el prindpic de legalidad no sdlo implica que los impuestos deban
estar contenideos en leyes de cardcter general, abstrado, impersonal y obligatorio, v
que éstas contengan todos y cada uno de los requisitos sefialados en el pamafo que
antecede.

La exacta aplicaddn del prindpio de legalidad impone la necesidad de que sean
las propias leyes las que determinen todos los elementos y supuestos de la obligadon
fiscal, es dedr, el sujeto pasivo, el chjeto, la base gravable, la cucta o tasa, Iz tarifa, el
procedimiento de determinadon del impuesto, asi como las posibles exendiones,
infracdones y sandones en caso de incumplimiento.
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Cuando fa ley no sefiala espedficamente todos y cada uno de estos elementos,
se vulnera el prindpio de legalidad tributaria, ante la posibilidad de que las autoridades
administrativas, que ademas son las encargadas de efeduar e cobro de los
impuestos, incuran en conductas arbitrarias que afecten a los contribuyentes,
conculcande la garantia de seguridad que el prindpio de legalidad consagra en su
favor y que tiene como objetivo primordial que los obligados al pago de impuestos
tengan conocmiento pleno de la cantidad que deberan cubrir al sujetn activo de fa
reladdn tributaria, asi como la forma v términoes en que habrdn de realizario.

Esta idea ha sido brilantemente desamollada por € Plenc de la Suprema Corte
de Justida de la Naddn, a través de la jurisprudenda visible en la pagina 173, Séptima
Epoca, Tomo 91-96, Primera Parte, de! Semanario Judidal de la Federadén y que, en
razén de la trascendenda que adquiere en el desancllo del presente trabajo, se

transcribe a continuacdion:

IMPUESTOS, PRINCIPIO DE LEGALIDAD QUE EN MATERIA
DE, CONSAGRA LA CONSTITUCION FEDERAL. Fl prindpio de
legalidad se encuentra daramente estableddo por ef articio 31
constitudonal, al expresar, ern su fracddn 1V, que ks mexicanos deben
contribuir para los gastos publicos de lr manera propordonal y
equitativa que dispongan las leyes y ests, adermds, minudosarmente
reglarmentado en su aspedo formal, por diversos preceptos que se
refieren a la expediadn de la Ley General de Ingresos, en 3 que se
determinan los impuestos que se @ausaran y recaudardn durante ef
perodo que la misma abarca. Por otra parte, examinando
atentamente este prindpio de legalidad, a la luz del sisterna general
que informa nuestras disposidones  constitucionales en  materia
impositiva y de explicacion racional e historica, se encuentra que ia
necesidad de que la carga bibutaria de ks gobemados esté
establedda en una ky, no significa tan sdlo que el acto creador det
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impuesto deba emanar de aquel poder que, nforme a la
Constituaon del Estado, estd encargado de la fundon legislativa, ya
que asi se satisface la exdgenda de que sean ks propios gobermados, 3
través de sus representantes, los que determinen las cargas fiscales
que deben soportar, sino fundamentalmente que kos caracteres
esendiales del impuesto y [a forma, contenido y alcance de Ia
obligacién tributaria, estén consignados de manera expresa
en la ey, (énfasis agregado) de tal modo que no quede margen para
la arbitrariedad de las autoridades exactoras ni para e wbro de
impuestos imprevisibles o a titub particular, sino que el sujelo pasivo
de ka reladdn tributaria pueda, en todo momento, asnocer i3 forma
derta de contribuir para los gastos publicos def Estado, y a ka autoridad
no queda otra cosa sino aplicar las disposidones generales de
observanda obligatoria, didadas con anterforidad al caso conareto de
cada causante. Esto, por lo demds, es consecuenda .del prindpio
general de legalidad, conforme al cual ningtin organo del Estado puede
realizar actos individuales que no estén previstas y autonizadas por
disposidon general anterior, y esta reconocido por el articulo 14 de
nuestra Ley Fundamental. Lo contrario, esdédr, la arbitrariedad en kb
imposidon, la imprevisibiidad en las cargas tributarias y los
impuestos gque no tengan un daro apoyo legal, deben
considetarse absolutamente prosaitos en e régimen
constitudgonal mexicano, sea cual fuere ef pretexto con que
pretenda justificirseles. (énfasis agregado)

La tesis jurisprudendal antes dtada confirna el imperativo de que sdlo las

leyes, emanadas del drgano legislativo, pueden contener, ademas del establedmiento
de impuestos, la determinacdién de todos sus elementos esenciales.
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Sin embargo, la existenda de toda regla o prindpio admite, regularmente, una
excepddn v, en el caso def prindpio de legalidad, ésta se encuentra contenida en el
Ulimo parrafo del artioulo 131 de la Constitucion, que sefiala;

“ARTICULO 131.- ...

“El Ejeautivo podrd ser facultado por el Congreso de la Unidn para aumentar,
disminuir 0 suprimir las cuotas de las tarifas de exportacion e importadon expedidas
por el propio Congreso, y para crear olras, asi como para restringir y para prohibir las
importaciones, las exportaciones y el trénsito de productos, articuios y efectos, cuando
fo estime urgente, a fin de regular & comerdo exterior, fa economia del pais, k3
estabilidad de la produccion nadonal, o de realizar cualquier obro propdsifo en
beneficio def pais. £ propio Ejeaitivo, af enviar al Congreso el presupuesto fiscal de
cada ano, someterd a su aprobaddn el uso que hubiese hecho de la facultad
concedida.”

Cuando el Ejecutivo Federal efercita la facultad que le confiere el precepto
antes transcrito, en realidad esta realizando actos matenalmente legislativos, pues las
cuotas de los impuestos de importadon y exportacion, que constituyen elementos
esendales de tales tributos, deben encontrarse estableddas en leyes emanadas del
Congreso de la Unién, de conformidad con el prindpio de legalidad que hemos

desarrollado.

No cbstante lo anterior, y dado que la propia Constitudion concede facultades
extraordinarias a la autoridad administrativa para emitir ados de naturaleza
legislativa, éstos no pueden considerarse inconstitucionales, toda vez que estén
permitidos por la propia Carta Magna, configuréndose de este modo, la Unica

ESTA TESIS NO SALE
DE LA BIBLIOTECA 4



salvedad al prindpio de referenda que, asimismo, constituye la exoepcién al sistema
de division de poderes que impera en nuestro régimen constitucional.®®

3. Principio de obligatoriedad

El principio en cuestion emana del texto inidial de articulo 31 de la Constitudion
que otorga al deber de contribuir al sostenimiento del Estado el caracter de obligadén
ineludible de orden piiblico a cargo de ios sujetos pasivas en la reladdn tributaria.

La obligatoriedad puede definirse como la situadon en virtud de la cual "foda
persona que se ubique en alguna de fas hipdtesks normativas previstas en una key
tributaria expedida por el Estado Mexicano, automaticamente adquiere i3 obligadon
de cubrir el comrespondiente tributo, dentro del plazo que la misma ley establezca, 8°

El deber de realizar el pago de los impuestos stirge en el momento en que el
particular actualiza con su conducta el supuesto previsto como hecho imponible en la
ley fiscal correspondiente. Es entonces cuando nace la reladdn juridica entre el
Estado, como sujeto activo de dicha relacidn, y el contribuyente, en su cardcter de
sujeto pasivo de la misma.

La obligadidn fiscal, entendida como el “vinaulo juridico de contenido econdmico
entre una persona fisica o moral y el Estado, que constrifie a ésta a realizar el pago de
una contribucion, asi como a flevar a Gabo aadones o abstendones consignadas en las

Y “En virtud de que se considera que el Ejecutive puede actuar con la inmediatez y flexibilidad que se
requiere en las aperaciones de comercio exterior, ya que 5i no se toman las medidas pertinentes, en cierio
momento puede afectarse seriamente la economia nacional, bien mediante la escasez ficticia de determinade
producto, con ¢l incremento de precios que trae consigo, bien mediante importaciones excesivas que pueden
deprimir e incluso destruir las actividades comerciales o industrigles del pais, etc., se le concede af
Presidente de la Reptblica facultades para actuar en este sentido cuando asi lo acuerde el Congreso.
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, comentada por CARTAS SOSA, Rodolfo, Patricia
Cano Vargas y José Antonio Bunt Castro, 12* edicion, Editorial Trillas, México, 1996, p. 184.

* ARRIOJA VIZCAINQ, adolfo, op. cit., p. 242,
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leyes fiscales” ™ al igual que todas las obligadones juridicas, entrafia la existenda de
un derecho para el acreedor y un deber para el deudor.®*

Ciertamente, el Estado, en ejercido de la potestad tributaria que deriva de su
propia soberania, estd facultado para exigir a los contribuyentes el pago de los
impuestos a que se encuentren obligados, contando con los instrumentos juridicos
necesarios para asegurar el cumplimiento de fa obligaddn fiscal, en caso de que el
sujeto pasivo omita realizar & pago respedivo de manera voluntaria.

La ejecudon forzosa que el Estado puede realizar sobre los bienes de los
particulares redbe el nombre de procedimiento econdmico coadivo, mismo que
"puede culminar en el embargo o secuestro administrativo y en el remate de bienes
propiedad del sujeto pasivo, en cantidad sufidente para cubrir el importe de la
contribuddn de que se trate, mas ef de los cormespondientes aaoesorios. recargos,
muftas y gastos de ejecuddn.

Por Ultimo, debe predsarse que, aungue el precepto 31 Constitucional se
refiere a “obligaciones de los mexicanos”, & deber de contribuir al gasto publico
alcanza también a los extranjeros,®® cuando los ingresos que perciban tengan su
fuente de riqueza en el territoric nadonal, induso en &l caso de que el domidlio del
contribuyente no se encuentre estableddo en nuestro pais.

*®Niccionario Juridico Mexicang, Tomo 111, p, 2247.

# Recordemos que la obligacion se define como la relacién juridica en virtud de la cual una persona, llamada
acreedor, se encuentra facultada para exigir a otra persona, llamada deudor, el cumplimiento de cierta
prestacion que puede consistir en dar, hacer o no hacer.

2 ARRIOJA VIZCAINO, Adolfo, op. cir.. p. 243.
% =i los mexicanos y extranferos... gozan de los derechos bdsicos del hombre. también deben estar

colocados en el mismo nivel, en cuanto a sus obligaciones publicas y entre ellas la del pago del impuesto.”
CARRASCO IRIARTE, Hugo, op. ¢it.,, p. 170
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Al respecin, la Segunda Sala de la Suprema Corte de Justida de la Nadidn ha
sostenido la Tesis visible en la pagina 143, Volumen 4, Tercera Parte, Séptima Epoca,
de! Semanario Judidal de la Federadon, que es al tenor siguiente:

IMPUESTO SOBRE LA RENTA, LAS EMPRESAS EXTRANJERAS
ESTABLECIDAS FUERA DEL PAIS, SON CAUSANTES POR LOS
INGRESOS OBTENIDOS DE FUENTES DE RIQUEZA SITUADAS
EN El TERRITORIO NACIONAL Debe mnsiderarse que una
empesa extranjera, establedda en el extranjero, es Gusante del
impuesto sobre la renta conforrme a lo mandado por el articuio 66,
fraadon 1V de ka Ley del Impuesto sobre I3 Renita, auando su ingreso
gravable deriva del trafico mercanti! de materias primas produddas en
México y adquiridas en e pais por un aomisionista de la empresa
extranjera, ya que, en tales casos, debe considerarse que la fuente de
b nqueza de que provienen I0s ingresos que modifican su patrimonio,
se halla ubicada en e territorio nacional.

4. Prindipios de proporcionalidad y equidad

E} articulo 31, fraccion IV, de la Ley Fundamental dispone que la obligacion de
contribuir al gasto publico debe realizarse de manera propordonal y equitativa.

Sin embargo, no existe un consenso general entre la doctrina respecto a si la
propordonalidad y la equidad deben entenderse como conceptos que expresan una
misma idea (la de justida tributaria), © bien, si cada uno de tales térmminos constituye,
en si mismo, un prindpio rector en materia impositiva.
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Para algunos autores,®® la propordonalidad v la equidad integran un solo
prindpio indivisible pues, en realidad, los términos fueron empleados como sindnimos
por el Constituyente, con el propésito de expresar que los impuestos deben ser justos.

Segin la idea que se comenta, la propordonalidad v la equidad son conceptos
idénticos que el texto constitudonal contiene en una expresion pleonastica, toda vez
que la propordonalidad tiene su fundamento en la justicia vy esta Gitima se equipara a
la equidad, que es la aplicadon de la justicia a cada caso en particular.

En dltima instanda, ambos términos se refieren al prindpio de justida de Adam
Smith, “conforme al cual los stubditos de un Estado deben contribuir a su
sostenimiento mediante € pago de tributos que se establezcan en fundon de su
capaddad econdmica, que adualmente denominarmos capaddad contributiva” >®

Por su parte, otro sector importante de la doctrina®® estima que si es fadtible
establecer diferendias  conceptuales entre ambos términos pues, de  hecho,
constituyen  prindpios  independientes cuyo contenido no es contradidorio ©
exduyente.

Atendiendo a esta corriente doctrinaria, la propordonalidad es un concepto que
se refadona con la capacddad econdmica de fos contribuyentes quienes tendrdn la
obligadén de aportar una parte razonable y justa de sus ingresos para el
sostenimiento del Estado, sin que tales aportadiones impliquen una disminuddn
excesiva en el patrimonio de tales sujetos pasivos.

* Entre ellos, Ernesto Flores Zavala, Sergio Francisce de la Garza, Radl Rodriguez Lobato, Gregorio Sinchez
Ledn, Francisco Ponce Gomez y Rodolfo Ponce Castillo.

% RODRIGUEZ LOBATO, Raill, op. cif., p. 44,
% Esta postura ha sido adoptada por Emilic Margain Manautou, Adolfo Amioja Vizeaino, Jesé Rivera Pérez

Campos, Jesis Quintana Valtierra y Jorge Rojas Yaiiez.
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Por esta razdn, la aplicadon de este prindpio hace necesario el establecimiento
de auotas progresivas, de tal modo que para cada contribuyente “ef ':h1pactn
patrimonial sea distinto no sdlo en cantidad, sino en lo tocante al mayor o menor
saqrifidio, reflejado cualitativarnente en la disminucion patrimonial que proceda, la que
debe comesponder, a su vez, a los ingresos obtenidos. ™’

Es predso, ademds, para la aplicadon adecuada del princpio de
propordonalidad, que el Estado considere la situaddn de la economia general del pais,
a fin de que las cargas tributarias sean distribuidas equilibradamente entre las
diversas fuentes de riqueza que existan, evitando que sdlo alguna de éstas se vea
afectada con la imposidon de tributos.

Con base en estas ideas, la propordonalidad puede definirse como e/ Prindipio
en virtud del cual todas las leyes fributarias, por mandato constitucional, deben:
establecer cuotas, tasas o tarifas progresivas que graven a los contribuyentes en
finddn de su verdadera capaddad econémica; afedar fiscalmente una parte justa y
razonable de los ingresos, utilidades o rendimientos obtenidos por cada contribuyente
individualmente considerado; y distnbuir equiibradamente entre todas las fuentes de
riqueza existentes y disponibles en el pais, ef impacto giobal de ka carga tributaria, a fin
de que ka misma no sea soportada por una o varias fuentes en particular.™®

Por su parte, la equidad conlleva la necesidad de que las leyes fiscales otorguen
un tratamiento idéntico a todos aguellos individuos que se coloquen en situadones
iguales, sin establecer distinciones que contravengan el principio general de justicia.?®

9 ARRIQJA VIZCAINO, Adolfo, op. cit., p. 249.

% Ibidem, p. 256.

* De acuerdo con la teoria aristotélica, la equidad es Ia aplicacion de la justicia a los casos particulares, para
lo cual ¢s preciso dar un trato igual a quienes se encuentren en igualdad de circunstancias, y desigual a

quienes se coloquen en situaciones diversas.
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De esta forma, el prindpio de equidad debe ser el fundamento para determinar
todos los elementos que integran el impuesto, excepto las cuotas, tasas ¢ tarifas {en
auyo establedmiento debe prevalecer el prindpio de proporcionalidad), de tal suerte
que las normas fiscales no permitan disaiminadones o distindones que puedan
ocasionar perjuido o, induso, benefidio, a dertos sujetos pasivos que se encuentren

en igualdad de drcunstandas.

En este orden de ideas, la equidad se define como “ef Principio en virtud del
cual, por mandato constitudonal, las leyes tribitarias deben otorgar un tratamiento
igualitario a todos los contribuyentes de un mismo tibuto en todos los aspectos de fa
relacion juridico-fiscal (hipotesis de causadion, objeto gravable, fechas de pago, gastos
deduciblies, sandones, efcétera), con excepdon del relativo a las tasas, cuotas o
farifas, que deberd encontrarse inspirado en aitenios de progresividad. Dicho en otras
palabras, la equidad tributaria significa que los contribuyentes de un mismo impuesto
deben guardar una situiadion de igualdad frente a la norma juridica que o establece y
reguia. 400

Clertamente, la conjuncidn entre los prindpios de propordonalidad v equidad
oonstituye el prindpio de justida tributaria; sin embargo, considerando los diversos
criterios que existen al respecto, creemos que es factible distinguir entre estas dos
nodones, adaptandolas de manera congruente a cada impuesto en particular, con el
fin de lograr el objetivo que se persigue con ambas prindpios: que los tributos sean
justos, pues “la propordonalidad de un impuesto no es suficente; se requiere de fa
equidad para que Ia justicia y la razon no hagan mas onerosa una carga social que, en
términos predisos, es de absoluta necesidad. *°*

1% ARRIOJA VIZCAINO, Adolfo, op. cit., p. 256.
% OUINTANA VALTIERRA, Jesis y Jorge Rojas Yafiez, op. cit., p. 61.
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Para conduir este apartado, es conveniente sefialar que nuesto maximo
Tribunal, al interpretar la fracdon IV del artioulo 31 Constitudonal, ha determinado la
existencia de dos prindpios diversos, ios cuales han sido definidos por el Pieno de la
Suprema Corte de Justida, a tavés de la jurisprudenda visible en la pagina 144,
Tomo 199-204, Primera Parte, Séptima Epoca, del Semanario Judidal de la
Federadién, en los siguientes términos:

IMPUESTOS, PROPORCIONALIDAD Y EQUIDAD DE LOS. H
artiaulo 31, fracddn IV, de fa Constition, establece fos prinapias de
propordonalidad y equidad en los tributos. La propordonalidad radicaa,
medularmente, en que los sujetos pasivos deben contribuir a los
gastos plblicos en funddn de su respedtive capadidad econdmica,
debiendo aportar una parte juste y adecuada de SUS ingresus,
utiidades y rendimientos. Conforme a este pringpio los gravamenes
deben fijarse de acuerdo mn la capadidad econdmica de cada sujeto
pasivo, de manera que ias personas que obtengan ingresos elevados
tibuten en forma aualiativamente superior a los de medianos y
reduddas reaursos. H curnplirniento de este prindpio se realiza a
través de tarifas progresivas, pues mediante eflas se consigue que
aubran un impuesto en monto superfor los contribuyentes de mas
elevados recursos y uno inferor los de menos  ingresos,
establediéndose, ademds, una diferenda congruente entre jos diversos
niveles de ingresos. Expresado en otros términes, fa propordonaiidad
se enqentia vinadada oon @ apaddad econdmica de kbs
contribuyentes que debe ser gravada diferenciaimente conforme a
larifas progresivas, para que en da aso & impacto sea distinto no
SOl en cantidad sino en o tocante al mayor o mencr saariido,
reflejado cualiativamente en la disminuddn patrimonial que proceda,
y que debe encontrarse en proporoon a los ingresos obtenidos. B
prindpio de equidad radica medulammente en la iguakdad ante la
misma ley tibutaria de todos los sujetos pasivos de un mismo tributo,
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los que en tales condidones deben redbir un tratarmiento idéntico en o
wncemiente a hpdtesis de causadon, acumuladon de ingreses
gravables, deducdones permitidas, plazos de pago, elr, debiendo
Unicarmente variar fas tarifas tributarias aplicables de acuerdo mn &2
capaddad econdmica de cada contribuyente, para respetar el prindpio
de propordonalidad antes mendonado. [a equidad tributaria significa,
en consecuenda, que los ntribuyentes de un mismo impuesto
deben guardar una situadion de igualdad frente a la norma juridica que
ko establece y regula,

5. Prindpio de generalidad

Como quedd predsado en paginas anteriores, todo impuesto debe estar
estableddo en leyes emanadas def drgano legislativo, atendiendo al principio de
legalidad antes expuesto.

En tal virtud, el impuesto comparte los caracteres del adto legislativo que es su
fuente y sustento juridico, siendo tales elementos la generalidad y la abstraccidn. 192

Ahora bien, €l prindpio de generalidad encuentra su fundamento consttudonal
en el articulo 13 de la Ley Suprema que, entre olras cosas, prohibe la existenda de
leyes privativas, y sobre el particular, el Pleno de la Suprema Corte de Justida, a
través de la tesis jurisprudendal ndmero 222, visible en la pagina 211, Tomo I, Sexta
Epoca, del Semanario Judidal de la Federadén, ha sostenido el siguiente criterio:

1% Fg gpinién comyinmente aceptada que la generalidad y la abstraccién constituyen los caracteres esenciales
de la ley, entendiéndose que la primera se refiere a “que en el supuesto juridico de la norma legal no se
deternina individualmente al sujeto a quien se le impwtardn las consecuencias juridicas que esa norma
establece y que dichas consecuencias se deberdn aplicar a cualquier persona que actualice los supuestos
previstos.” Diccienario Juridico Mexicano, Tomo Iil, p. 1964.
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LEYES PRIVATIVAS. Es cardcter constante de las feyes que sean de
aplicacion general y abstracta; es dedr, que deben contener una
disposidon que no desaparezca después de aplicarse a un aso
previsto y determinado de antemano, sino que sobreviva a esia
aplicadidn y se aplique sin consideradion de espede o persona a todos
los casos idénticos al que previenen, en tanto no sean abrogadas. Una
ey que carece de esos caraderes, va en contra del pringpio de
igualdad, garantizado por el artiaso 13 constitudonal, y aun deja de
ser una dispasidon fegislativa, en e sentido material, puesto que ke
faka algo que pertenece a su esenda. Esias leyes pueden considesarse
como privativas, tanto las didadas en el orden dvil como en auakquier
otro orden, pues e cardder de generalidad se refiere a las leyes de
todas las espedes, y conira la aplicadion de las leyes privativas protege
ef ya expresado articulo 13 constitudonal.

Aplicado a la materia fiscal, el principio en coments tiene su sustento en el
propio precepto 31 Constitucional que, al establecer la obligadén de contribuir al gasto
publico de la manera propordonal y equitativa que dispongan las leyes, permite
dedudr que “los impuestos deben ser aplicados a todos los individuos que se
encuentren en la situadon abstrada e impersonal que sefiala la key, quedando
exceptuados soio aquelios determinados expresamente en ella™ 3, por lo que resulta
inadmisible que las leyes tributanias graven a una ¢ varias personas determinadas en

forma individual.

En efecto, la generalidad impone la exigenda de que todas las personas, fisicas
o morales, gue adwualicen con su conduda la hipotesis normativa contemptada en la
ley como hecho imponible, deberdn pagar el impuesto cormespondiente, en razén de
haber ocurrido el hecho generador del crédito fiscal.

W M ARTINEZ LOPEZ, Luis, op. cit., p. 57.
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Sin embargo, por razones de justida, el prindpio de generalidad admite
excepdonalmente que se otorguen exendones fiscales, atendiendo a la capaddad
econdmica del contribuyente, pues el prindpio en auestion "o significa que todos
deben pagar todos ks impuestos, sino que todos los que tienen capaddad
contributiva, paguen algun impuesto. %

6.  Principio de iguakdad

La obligacion consignada en Iz fracdon IV del articulo 31 Constitucional no debe
interpretarse en el sentido de que todos los contribuyentes deban efectuar el pago de
todos los impuestos establecidos en las normas fiscales, ni tampoco implica que la
preporcién en que deban contribuir sea la misrma para todas ellos.

En realidad, la aplicacdon del prindpio de igualdad exige que las leyes tributarias
permitan dar un tratamiento igual a aquellas personas que se encuentren en idénticas
situadones en reladdn con el hecho imponible previsto en la norma correspondiente,
para que, en tal virtud, a condidones andlogas oorrespondan idénticos gravamenes

fiscales.

Por tal motivo, e legistador debe considerar las distintas categorias de personas
sobre las que pueda reer la carga impositiva, detedendo fas desigualdades
esendales que existan entre los diversos nddeos de pobladén y compensdndolas
mediante el establedmientn de dertas exendones fiscales que permitan alcanzar la
igualdad de todes los sujetos pasivos en el cumplimiento de sus obligadones
tributarias.

" FLORES ZAVALA, Emesto, op. cit, p. 207.
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En todo caso, con el prindpio de igualdad deberd siempre buscarse la
obtenddn del bienestar general de la comunidad y, con base en este parametro, el
legislador deberd realizar dasificaciones o distindones entre los contribuyentes,
siempre y cuando los benefidos que se otorguen a determinados sujetos no
representen perjuido a obros.

7. Principio de destinaddn de los tributos a satisfacer los gastos
pablicos

Bl articulo 31, fraccion IV, de la Constitucién dispone que las contribudones
deben destinarse a la satisfaccion del gasto publico, ya sea de la Federadon, del
Distrito Federal, o bien, de la entidad federativa 0 munidpio en que resida €

contribuyente.

Sin embarge, a pesar de que la disposiddn constitucional es precisa respecto
del destino que el Estado debe dar a los ingresos perdbidos con motivo de la
recaudacién tributaria, surge, en primer término, @ necesidad de establecer el
concepto de gasto publico, toda vez que 1a carta Magna no lo define.

Para el maestro Emesto Fores Zavala, "por gasto publico debe entenderse
todo ef que sea necesario para que las entidades plblicas realicen sus atribudiones, es
decir, para el desarrolio de su actividad. "%

Analizando este aspecto, el autor en dta estima que no debe considerarse
como caraderistica del gasto publico el hecho de que éste se destine Uinicamente a la
satisfacdidn de necesidades colectivas, o bien, que sdlo queden comprendidas en esta
definiddn las erogadiones que realiza el Estado en l2 prestacidn de los servidos

1% fbidem, p. 217.
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publicos, a la manera en que lo ha interpretado la Suprema Corte de Justida de la
Nadon,

Por su parte, Luis Martinez Lopez sefiala que “fos gastos publicos a que se
refiere @ indso IV def articilo 31 de la Constitucidn Federal, son aquelios que
considera el Presupuesto de Egresos, a fin de que ef Estado cumpla sus funciones y
preste los servidios a que lo obligan las leyes. Es dedir, solo tienen ef caracter de gasto
publico las erogadones que ef Estado hace won los fines indicados, vy no aquelios que
verifica sin autorizacion. 2%

La definicién anterior reafirma la idea de que en nuestro régimen juridico estén
prohibidos los impuestos con fines extrafiscales, los cuales fueron estudiados en el
capitulo que antecede.

En reladién con lo anterior, el articulo 126 de la Constitucidn dispone que "No
podrd hacerse pago alguno que no esté comprendido en e presupuesto ©
determinado por ley posterior’; de lo que se colige que la administracion de los fondos
publicos no se encuentra al arbitrio de los fundionarios encargados de manejarios,
quienes en todo momento deben someterse a las disposicones del Presupuesto de
Egresos, sin que les asista la facultad para aumentar o modificar las cantidades
previamente autorizadas para cada partida presupuestaria.

Para Emilioc Margain Manautou, & gasto puiblico debe reunir dertas
caracteristicas, a saber:

a) Que la erogaddn sea hecha a través de la administaddn adiva,
entendiéndose por tal a las Seaetarias de Estado y demas Poderes de la Unién vy,
exduyendo, por tanto, a los organismos descentralizados.

s M ARTINEZ LOPEZ, Luis, op. cit., p. 66.
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b) Que la erogacidn se destine a satisfacer las fundones de los entes que
conforman la administracion activa de la Federacion,

) Que la erogacion esté prevista en el Presupuesto de Egresos.

d) Que la erogaddn se haga con cargo a la partida destinada al rengion
respectivo,!%’

Partiendo de tales caracteristicas, el autor en comento sefiala que “por gasto
publico se entiende toda erogadon hecha por &l Estado a través de su administradon
acliva, destinada a satisfacer las funciones de sus entidades en los términos previstos

en el presupuesto. %8

Asimismo, se considera que “ef gasto publico es el monto de las erogaciones
efedtuadas por el Estado para la adquisicién de los bienes y el pago de los salarios
necesarios para la prestacion de los diferentes servicios publicos, para cubrir ef servicio
de la deuda y para reafizar diversos pagos de ransferenda -pensiones, jubiladones,
subsidios- . *%°

Consideramos que esta ulima definidén cormesponde mas adecuadamente a
las diversas dases de erogadones que el Estado, en aualquiera de los tres niveles de
gobiemo: federal, estatal 0 munidpal, puede realizar en el ejerddo de sus fundones.

197 MARGAIN MANAUTOU, Emilio, op. cit.,, pp. 141-142,
1B thidem, p. 142.
1% Digcionario Juridico Mexicano, Tomo 1L, p. 1525.
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De este modo, toda cantidad que el Estado recaude por concepto de
impuestos, deberd destinarse @ aubrir los distintos renglones que se encuentren
contemplados en el Presupuesto de Egresos pues, en Uiima instanda, el gasto plblico
constituye la justificadon de las cargas impositivas, por Jo que, cuando el Estado no
requiera safisfacer estas necesidades, tampooo existird la obligadon de contribuir.
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CAPITULO TERCERO
ORIGEN, ANTECEDENTES Y CREACION DEL IMPUESTO SOBRE
SERVICIOS EXPRESAMENTE DECLARADOS DE INTERES PUBLICO
POR LEY, EN LOS QUE INTERVENGAN EMPRESAS CONCESIONARIAS
DE BIENES DEL DOMINIO DIRECTO DE LA NACION

Una vez analizados los elermentos de los impuestos, asi como los prindpios que
deben regir su establedmiento, procederemos a entrar al estudio del tema que nos

ocupa.

A.  GENERALIDADES

Conviene, en primer término, hacer alusion a las nodones contenidas en el
impuesto sobre servidos expresamente dedarados de interés piblico por ley, en los
que intervengan empresas congesionarias de bienes del dominio directo de la Nacidn,
las cuales pueden desglosarse en la siguiente forma:

1. De las concesiones

Entendemos por concesion “ef ado administrativo a través del cual la
administracion publica, concedente, otorga a los particulares, concesionarios, el
derecho para explolar un bien propiedad del Estado o para explolar un servido
publico™1° con el aual se pretende siempre la satisfacdion de necesidades de interés

r

general,

1% Diccionarig Juridico Mexicane, Tomo [, p. 566.
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Tenemos entonces que “ia concesiin puede otorgarse para la explotadon, uso
y aprovechamientt de bienes que pertenecen al dominio ptblico de fa Federadon o
para prestar servidos pubiicos, 1

En el primer caso, el concesionario hace uso de bienes de dominio pablico de la
Federacién, aprovechando los benefidos que le representa la explotadén de los
mismos; mientras que en el segundo supuesto, el concesionario compensa 1as
inversiones privadas que debe realizar a fin de llevar a cabo la prestacion del servido,
con la remuneradion que obtiene de los particulares que hacen uso de éste.!!2

De tal suerte, encontramos que los elementos personales de la aoncesion son:
a) el concedente, es dedr, la autoridad federal, estatal o municipal que, conforme a la
ley, gooe de capaddad para otorgar concesiones a los gobemados; b) el
concesionario, esto es, la persona fisica o moral en cuyo favor se otorga la concesion,
y <) el usuario, a saber, la persona fisica que se benefida con la prestacion del servido
publico ¢ la explotacién del bien de dominio plblico concesicnado.

La congcesion es un adyn administrativo tipicemente unilateral y discredional, en
tanto que e Estado no tiene la obligadon de otorgaria, atin cuando el solidtante relna
los requisitos exigidos por las disposidones legales aplicables.

""" ACOSTA ROMERO, Miguel, Teoria General del Derecho Administrativo, 11" edicién, Editorial Porria,
México, 1993, p. 791.

117 I.a base constitucional para el otorgamiento de las concesiones se encuentra en los articulos 27, parrafo
sexto, y 28, parrafo décime, ambos de Ia Carta Magna, que disponen: “En los casos a que se refieren los dos
pdrrafos anteriores, (sustancias mincrales, espacio situado sobre el territorio nacional, aguas marinas
interiores y aguas nacienales de todas clases) ef dominio de la Nacidn es inalienable e imprescriptible y la
explotacion, el uso o el aprovechamiento de los recursos de que se traw, por los particulares o por
sociedades constituidas conforme a las leyes mexicanas, no podrd realizarse sino mediante concesiones
otorgadas por el Ejecutivo Federal, de acuerdo con las reglas y condiciones que establezcan las leyes. " "El
Estado, sujetindose a las leyes, podrd en casos de interés general, concesionar la prestacion de servicios
puiblicos o la explotacicn, uso y aprovechamiento de bienes de dominio de lo Federacion, salvo las

excepciones que las mismas prevengan...”.




Tal caracteristica la distingue de las figuras juridicas del permiso, la licenda y la
autorizadidn, en las cuales “ef particuiar tiene un derecho preaxistente cuyo ejertido
se encuentra restringido porque puede afedtar b tranquilidad, k8 seguridad o la
salubridad puiblica y esa restriccién s6lo se fevanta mediante aquelios actos. 13

Tratandose de concesiones, la fuente de los derechos adquiridos por el
concesionario es et propio Tiulo de Concesion que le permita usar, aprovechar y
explotar los bienes de dominio pablico de la Nacén o prestar servides plblicos.'* Los
derechos otorgados al concesionario, que son de cardcter personalisimo!!®, lo facultan
para disponer del bien concesionado, en los términos que margue la ley aplicable y el
propio Titulo de Concesidn, permitiéndole gozar de los benefidos econdmicos que tal
disposicién le genere.

Pero adernés de derechos, las concesiones imponen a sus ttulares la obligadon
de aimplir, en estridos términos, con el fin para el que aquéllas fuesen otorgadas,
acatando las condidones que se fijen en cada Titulo de Concesidn, asi como las
disposiciones de la Ley General de Bienes Nadonales v las leyes y reglamentos
aplicables al bien de dominio pliblico concesionado de que se trate.

113 FRAGA, Gabino, Derecho Administrative, 13* edicién, Editorial Porria, México, 1969, p. 254.

4 Bl articulo 20 de la Ley General de Bienes Nacionales preceptia que “Las concesiones sobre bienes de
dominio ptiblico ne crean derechos reales; otorgan simplemente frente a la administracion y sin petjuicio de
terceros, el derecho a realizar los usos, aprovechamientos o explotaciones, de acuerdo con las reglas y
condiciones que establezcan las leyes y el acto o titulo de la concesion.”

13 Sélo con la aprobacidn de la autoridad concedente es posible que el concesionario transfiera a una tercera
persona los derechos derivados de la concesidn otorgada a su favor.
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Basicamente, las obligaciones que asume el titular de una concesién consisten
en ejercerla de manera personal vy directa; cuidar los bienes concesionados; prestar
l0s servidos publicos con la mayor diigenda posible y, desde luego, cumplir con el fin
para el que se hubiese atorgado la concesion, absteniéndose de dar a! bien objeto de
la misma un uso distinto del autorizado o, induso, dejar de usar dichos blenes sin
causa justificada.

Para el otorgamiento de una concesion es predso seguir los lineamientos que
marquen las disposidones legales aplicables a la materia espedfica de la concesion de
que se trate. Sin embargo, en términos generales, el procedimiento para otorgaria
inicia con una convocatoria que emite la administradén publica, o bien, con la solictud
expresa del particular que aspira a obtener la concesién de un bien o servido publico;
posteriommente, la autoridad debera analizar la documentadién que se fe presente,
determinado, en primer iugar, si el solictante cuenta con la capaddad personal,
téonica y finandera que se exiia en cada caso particular, para luego analizar si se
cumple con los demas requisitos legales y, finalmente, resolver de manera unilateral
sobre el otorgamiento de la concesion solidtada.!'®

En caso de que ia concesidn sea otorgada, y dependiendo de su trascendenda,
el Ttulo de Concesidn, que es el documento donde consta la dedsion del Poder
Ejecutivo, asi como la aceptacion del particular' 7 y en el que se plasman los derechos
y obligadones del concesionario, debera publicarse en el Diario Ofidal de la
Federacion, o bien, en los drganos ofidales de difusién de la entidades federativas.

Visto lo anterior, sOlo resta mencionar las causas de extncdn de las

concesiones, a saber:

"% Cada ley en especifico debe contemplar los recursos con los que cuenta el particular para combatir las

determinacicnes de la autoridad.
7 MARTINEZ MORALES, Rafae!, Derecho Administmativo, ler. y 2° cursos, 3* edicién, Editorial Harla,
México, 1996, p. 238.
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a)

b)

c)

d)

e)

Cumplimento del plazo.- La duraddn de las concesiones varia de acuerdo con
lo que disponga la ley en lo particular. De cualquier forma, su vigenda debe
constar en el propio Titulo de Concesidn.

Ahora bien, cuando el ordenamiento legal lo permite, la concesidn puede
prorrogarse o refrendarse, siempre y cuando el interesado lo solicte
expresamente y la autoridad considere procedente tal peticion.

Falta de abjeto 0 materia de la concesidn.- Ante la extindén del objeto o
materia de la concesion, necesariamente cesan los efecos de ésta.

Resdision.- Esta causa de extindién sélo seria aplicable si se considerase a las
ooncesiones come actos contractuales, de tal suerte que sus efedos
terminarian como consecuenda del incumplimiento de las obligadones a que

se encuentra sujeto el concesionario.

Revocadién.- De acuerdo con nuestra legislacion, esta figura juridica opera
cuando el concesionario incurre en faltas graves a las condidones establecidas
en el Titulo de Concesitn. Al verificarse este supuesto, la autoridad concedente,
de manera ofidosa, inidard el procadimiento administrativo correspondiente,
cuya finalidad consistira en extinguir los efecios de la concesion que se hubiese

revocado.
Caduddad.- La caduddad se produce como resultado de la inactvidad del
concesionario, auando éste no inida los trabajos o la prestadén de los servidios

dentro de los plazos sefialados.

Rescate.- En este caso, la autoridad concedente dedde poner fin a la
ooncesion, cbviamente antes de su fecha de vendmiento, siempre que existan
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g)

h)

motivos justificados de interés publico con los cuales se acredite que no es
conveniente que el concesionario continde prestando los servidos o utilizando
los bienes de que se trate.

Renunda.- Esta figura se presenta cuando el concesicnario dedde dejar de
ejerver los derechos v de cumplir con las obligadones que derivan de la
concesion v la autoridad concedente acepta ta! dedision.

Muerte del concesionario.- Como se ha sefialado anteriormente, las
coneesiones otorgan derechos personalisimos vy, por @anto, intransmisibles,
salvo que la autoridad concadente permita lo contrario. En algunos casos, por
necesidades de interés colectivo y previa anuendia de |2 autoridad, a la muerte
del concesionario, los derechos y obligadones derivados de la concesion se
transfieren a la sucesién, la asal contintia utilizando los bienes o prestando los
sepvidios, hasta en tanto se resuelva sobre [a titularidad de tales derechos y
obligadones.

De los bienes del dominio directo de la Nacion

Bl impuesto en estudio se refiere espedficamente a las concesiones sobre

bienes del dominio directo de la Naddn, referidas al caso particular de las conoesiones
para aperar estadones de radio v television, a través de las cuales se hace uso del
espado situado sobre el territorio nadonal, que constituye el medic en que se
propagan las ondas eledromagnéticas. Cabe entonces analizar fa naturaleza juridica
de esta dase de bienes, distinguiendolos de los bienes de dominio plblico y de los

bienes de propiedad originaria de la Naddn.
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a) Bienes de propiedad originaria de la Naddn

El pimer parrafo del articulo 27 constitudonal sefiala que: "La propiedad de las
tierras y aguas comprendidas dentro de fos limites del territorio nadional, corresponde
originariamente a la Nadon, la cual ha tenido y tiene el derecho de transmitir
dominio de ellas a los particulares, constituyendo la propiedad privada, 12

Respecto del concepto de propiedad originaria existe un extenso debate
docdtrinario; sin embargo, la tesis con mayor aceptadén considera que este términe se
equipara a la noddn de dominio eminente que “en su acapdidén modemna... consiste en
ia potestad soberana del Estado sobre su territorio... por elfo... representa Iz expresion
Juridico-politica de su soberania interna, 12

b) Bienes de dominig piblico de la Federaddn

En reladdn con los bienes de dominio pablico de la Federadién, el articulo 2° de
la Ley General de Bienes Nacionales dispone que éstos se integran por:

" Los de uso comun. Estos, a su vez, en los términos del articulo 29 de la

ley en cita, son los sigulentes:

1 El espacio situado sobre el territorio nacional (énfasis

agregado)...;
2. E mar territorial...;

"% E} anticulo 42 de 1a Carta Magna dispone que el {erritorio nacional comprende: (énfasis agregado) 7. E/
de las partes integrantes de la Federacion; . El de las islas, incluyendo los arrecifes y cayos en los mares
adyacentes; IIl. El de las islas de Guadalupe y las de Revillagigedo, situadas en el Océano Pacifico; V. La
plataforma continental y los zécalos submarinos de las islas, cayos y arrecifes; V. Las aguas de los mares
interiores, en la extension y términos que fija el derecho internacional, y las maritimas interiores, y VI Ef
espacio situado sobre el terriforio nacional, con la extensidn y modalidades que establezca el propio
derecho internacional. “(énfasis agregado)

' Diccionario Juridico Mexicane, Tomo 111, p. 1208,

100



S oA W

10.

11.

12

13.
14.

15,

/8

Las aguas marinas interiores...;

Las playas maritimas...;

La zona federal maritimo terrestre;

Los cauces de las comientes y los vasos de los lagos, lagunas y esteros
de propiedad nacional;

L as riberas y zonas federales de las commientes;

Los puertos , bahias, radas y ensenadas;

Los caminos, carreferas y puentes que constituyen vias generales de
COmumicadon...;

Las presas, diques y sus vasos, canales, bordos y zanjas, construidos
para la imigadon, navegadion y otros usos de utiidad publia...;

Los diques, muelies, escofieras, malecones y demds obras de los
puertos, cuando sean de uso publico;

Las plazas, paseos y parques publicos cuya construcdion o conservadon
esté a cargo def Gobierno Federal;

Los monumentos artisticos e historicos...;

Los monumentos arqueoldgicos inmuebles, y

Los demas blenes considerados de uso comun por olras leyes.

Los sefialados en los articufos 27, parrafos cuarto, quinto y odave, y 42

fracdion VI, de la Constitudon Polfitica de los Estados Unidos Mexicanos. En tal virtud,
los bienes a que se refiere la fracdén en comento son todos los recursos naturales de
la plataforma continental y los zoclos submarinos de las islas; las sustandas
minerales, el petrdleo, los hidrocarbures; el espado situado sobre el tervitorio
nacional (énfasis agregado); las aguas de los mares temitoriales, las aguas marinas
interiores, las de las lagunas, esteros, fagos interiores, ros y sus afluentes,
manantiales y aguas del subsuelo, v la zona econdmica exdusiva.
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"Il Los enumerados en la fracdon I del articulo 27 constitucional, con
excepaion de los comprendidos en la fracdon IT del articulo 3° de esta Ley.t?°

W. EH lecho y e subsuelo del mar tesritorial y de las aguas marinas
intermores,

"W, Los inmuebles destinados por fa Federadon a un servido publico, los
propios que de hecho utilice para dicho fin y los equiparados & éstos, conforme a la

ley.

“WI.  Los monumentos historicos o artisticos, muebles e inmuebles de
propiedad federal.

"VII.  Los monumentos amueckigicos muebles e inmuebles.

“VIII. Los termenos baldios y los demnds bienes inmuebles dedarados por i3 fey
inafienables e impresaiptibles.

"IX. Los termenos ganados natural o artifidaimente al mar, rios, cormientes,
agos, lagunas o esteros de propiedad nacional,

"X. 135 servidumbres, cuando el predio dominante sea alguno de los

anteriores,

1% La fraccién 11 del articulo 27 constitucional dispone que “Las asociaciones religiosas que se constituyan
en los términos del articule 130 y su ley reglamentaria, tendrdn capacidad para adquirir, poseer o
administrar exclusivamente, los bienes que sean indispensables para su objeto, con los reguisitos y
limitaciones que establezca la ley reglamentaria.” Por su parte, el articulo 3°, fraccién II, de la Ley General
de Bienes Nacionales, de acuerdo con la fraccién III del articulo 2° de la misma ley, exceptia de la
clasificacion de bienes de dominio publico de la Federacion a los bienes “nacionalizados conforme a la
Jraccion Il del ardculo 27 constitucional, que no se hubleren construido o destinado a la administracion,
propaganda o ensefianza del culto religioso.”
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"XI. los muebles de propiedad federal que por su naluraleza no sean
normaimente substituibles, como fos documentos y expedientes de las oficnas; los
manuscritos, incunables, edidones, fibros, documentos, publicadiones periddicas,
mapas, planos, folletos y grabados importantes o raros, asi como las colecdones de
estos bienes; las piezas etnologicas y paleontolégicas; los espedmenes tipo de ia flora
y de 8 fBuna; las colecdones dentificas o técnicas, de armas, numismaticas y
filatélicas; fos archivos, las fonograbaciones, pelicuias, archivos folograficos, dntas
magnetoftnicas y cualquier otro objeto que confenga imdgenes y sonido, y las piezas
artisticas o histéricas de I0s museos.

"XII. las pinturas muralkes, las escufturas y cualquier obra  artistica
incorporada o adherida permanentemente a los inmuebles de la Federadon o del
patrimonio de los organismos descentralizados, cuya conservadion sea de interés
nadonal; y

“XIII, Los meteorins o aerofitos y todos ks objetos minerales, metalicos,
pétreos, 0 de naturaleza mixta, procedentes del espacio exterior, caidos y
recuperados en el tertitorio mexicanio, en los términos del reglamento respedtivo.

Vista la enumeraddn que antecede, se puede apredar que los bienes de
dominio publico adquieren @l caracteristica, bien porque debido a su propia
naturaleza, son utilizados por la colectividad, o bien, porque el legislador, siguiendo los
driterios de servicio pablico o utilidad plblica, dedde incorporar dertos bienes a este
tipo de régimen. En el primer caso, se trata de un dominio natural; mientras que en el
segundo supuesto, se configura un dominio artifidal.
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Q) Bienes del dominio directo de la Nacidn

El articulo 27 constitudonal, en su pérrafo cuarto, establece que comesponde a
la Nad6n el dominio diredto de todos los recursos naturales de la plataforma
continental y los zécalos submarinos de las islas; de tndos los yadmientos minerales y
las piedras predosas; del petrdleo vy los carburos de hidrogeno sdlidos, liquidos y
gaseosos v del espado situado sobre el territorio nacional, en la extension y
términos que fije el derecho intermacional (énfasis agregado).

Para algunos autores, el dominio diredn equivale al dominio eminente, auya
naturaleza ha sido una cuestion muy debatida; sin embargo, como se analizo en el
apartado relativo a los bienes de propiedad originaria, el dominio eminente debe
entenderse como un atributo de k1 scherania del Estado y no como una forma

espedal de propiedad.

El dominio directo, de acuerdo con el espiritu de nuestra Carta Magna, es en
realidad un verdadero derecho de propiedad, regido por el Derecho Piblico y afecio a
la satisfaccion de necesidades coledivas, que tiene el Estado sobre los bienes a que se
refiere e parrefo cuarto del articulo 27 constitudonal; bienes que redinen fas
caracteristicas de inalienabilidad e imprescriptibiidad y que, por lo tanto, sdlo pueden
ser usados, aprovechados y explotados a través de concesiones otorgadas por el
Ejeautivo Federal.



3. Delos servidos de interés pablico

Por interés plblico se entiende “e/ conjunto de pretensiones reladonadas con
las necesidades coledtivas de fos miembros de una comunidad y protegidas mediante
la intervencion directa y permanente del Estado.”?!

Para Rafael 1. Martinez Morales, “ef jnterds publico es &f deseo sodal para ef
logro de determinado benefido comin o la realizacion de dertas acdones tendientes a
la consequcion de los fines que persigue un grupo Nadonal, mismos que pueden estar
0 no previstos en &f orden juridico. ™ %

De las definicones anteriores se desprende que un servido de interés plblico
es toda aquella actividad, realizada directamente por e Estado, o bien, por
particulares mediante el otorgamiento de concesiones, que fleve implicta la intenddn
de satisfacer las necesidades basicas ¢ fundamentales de la coledividad.

4. La naturaleza juridica de la actividad desarrollada por las estadones
comerdiales de radio y televisién

Bl tema central del presente trabajo de investigacidn es, predsamente, el
andlisis del impuesto sobre servidos expresamente dedarados de interés pliblico por
ley, en los que intervengan empresas concesionarias de bienes del dominio directo de
la Nadién. Sin embargo, éste sera estudiado sdlo por cuants hace a su aplicadion en ia
adtvidad desarroliada por los concesionarios de estaciones comerdiales de radio y

television.

1% Diccipnario Juridico Mexicano, Tomo I, p. 1779,

‘2 Biblioteca Diccionarios Juridicos Tematicos, Tomo III, Rafael 1. Martinez Morales, Derechg
Administrativo, 1* edicion, Editorial Harla, México, 1997, p. 146.
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El articulo 4° de la Ley Federal de Radio y Television, publicada en el Diario
Oficial de la Federaddn el 19 de enero de 1960, dispone que "La radio y 8 television
oonstituyen una actividad de interds puiblico, por fo tanto € Estado deberd protegeria y
vigiiaria para el debido curnplimiento de su fundon sodal.”

Es en este precepto donde encontramos la primera caracteristica del impuesto
en estudio: por disposidon expresa de fa ley, la adividad consistente en la prestadion
de servidos de radio y television se considera de interés publico.

Establecido Io anterior, refirdmonos a la segunda de las caracteristicas del
impuesto en cuestdn: los servidos expresamente dedarados de interés piblico por
ley (en el caso conaeto, los de radic v television) deben ser prestados por empresas
concesionanias de bienes del dominio directo de la Nacdién.

El articulo 12 de la ley antes dtada sefiala que “Corresponde a fa nadon ef
dominio directo de su espadio termitorial y, en conseauenda, del medio en que se
propagan las ondas elecromagnéticas. Dicho dominio es inalienable e
impresariptible.”

Recordemos que, en términos del articulo 27, primer parrafo, en reladon con el
numeral 42, fraccion VI, ambos de la Carta Magna, el territorio nadonal, que s un
bien de propiedad originaria de la Nadon, comprende entre otros, “ef espado situado
sobre el territorio nacional, con la extension y modalidades que establezca el propio
derecho internacional.

Por su parte, el articulo 29, fracdion 1, de la Ley General de Bienes Nacdionales,
otorga al espacdio aéreo situado sobre e! tervitorio nadenal la naturaleza de bien de
dominio publico de la Nacidn, dentro de la categoria de los bienes de uso aomin.

' Vid. supra, p. 100.
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Curiosamente, la fracdén 11 de este mismo precepto vuelve a considerar al espado
aereo omo bien de dominio publico, aunque ahora en razén de encontrarse
contemplado en el pdrrafo cuarto del articulo 27 constitucional.!**

En tal virtud, e uso de las migoondas que se propagan a través del espado
aéreo constituye un atributo exdusivo del Estado; sin embargo, éste puede delegar el
manejo de los medios eledronicos de comunicaddn, dando origen a la figura juridica

de la concesian.

Por dltmo, al referimos a los bienes del dominio directo de la Naddn,
establedmos que, de acuerdo con el propio parrafio cuarto del articulo 27 de la Ley
Fundamental, el espado situado sobre el territorio nadonal asume también esta

naturaleza.!?®

Luego entonces, éadmo debemces considerar al espado agéreo?, éoomo bien de
propiedad originaria, de dominio piblics o de dominio directo de la Naddn?, Creemos
que estas tres nodones deben interpretarse armonicsamente, de modo que no haya

lugar a confusiones o aparentes contradicdones.

B espado situado sobre el temitorio nadonal es, efectivamente, un bien de
propiedad originaria de la Nadén, enfatizando que ésta no constituye una forma
espedal de propiedad, sino un atributo de la soberania del Estado.

En este orden de ideas, también adquiere &l cardcter de bien de dominio
puiblico de la Nadidn, en tanto que cualquier persona, libremente, puede hacer uso del
" espado aéreo, siempré que dicha utilizacion sea para fines estrictamente personales o
no persiga la obtendidn de un benefido econdmico pues, en caso contrario, es dedir,

' Vid. supra, p. 101.
'2 Vid, supra, p. 104.
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auando el uso del espado situado sobre ef territorio nadonal se destina a la realizadion
de adtividades tendientes a satisfacer necesidades colectivas o, de cualguier forma,
interfiere en el ejerddo de los derechos de terceros o representa un riesgo potendal
que deba ser previstn y evitado por el Estado, asume la naturaleza de un bien del
dominio directo de la Naddn, cuyo uso, aprovechamiento o explotaddn sdlo es posible
a través de las concesiones o permisos que, para esos fines, otorgue el Ejeautivo
Federal.

En este sentido, el articulo 20 de la Ley Federal de Radio y Television establece
que el uso del espacdio a través del cual se propagan las ondas elecromagnéticas que
hacen pasible el establecmiento de “canales para k difusion de notidas, ideas e
imagenes, como vehiculos de informadion y de expresidn, solo podré hacerse previos
concesion o permiso que el Ejecutivo federal otorgue en los términos de fa presente
ley.”

Estableddo lo anterior, podemos conduir este apartado afirmado o siguiente:

Los concesionarios de estacdiones comerdales de radic vy television usan y
explotan el bien del deminio directo de la Nacion que constituye el espado aéreo
nadonal en el que se propagan las ondas elecromagnéticas, cuyo aprovechamiento
hace posible la instaladén, fundonamiento y operaddn de estadones radiodifusoras,
por los sistemas de moduladidn, amplitud o frecuenda, televisién, facsimile o cualquier
otro procedimiento téanico posible.!2°

En tal virtud, la instaladon, fundonamiento y operadén de estadiones de radio
y television constituye un servicio expresamente dedarado de interes plblico, en los
términos de la ley de la materia; servido que persigue la funddn sodial de “contribuir

126 Articulo 3° de la Ley Federal de Radio y Television.
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al fortalecmiento de kb integraddn nacional y el mejoramiento de ks formas de
convivenda humana. 4%’

B. LEY QUE ESTABLECE, REFORMA Y ADICIONA LAS DISPOSICIONES
RELATIVAS A DIVERSOS IMPUESTOS

El 31 de didembre de 1968 se publicd en el Diario Ofidal de la Federadon, bajo
el nombre de Ley que establece, reforma y adidona las disposiciones relativas a
diversos impuestos, un ordenamiento integrado por diez preceptos legales de cardcter
fiscal referentes a materias tales como la mineria, el petrdleo, la tenenda o uso de
automéviles, el comerdo exterior, el impuesto sobre la renta, los impuestos sobre
loterias, rifas, sorteos y juegos permitidos y el uso de estampillas para comprobar el
pagoe de impuestos, entre obros.

El articulo noveno de la ley en dta dio nadmiento al impuesto sobre servicios
expresamente dedarados de interés piblico por Ley, en los que intervengan
empresas oconcesionanas de bienes del dominic directo de la Nadidn, determinando
sus elementos esendales; a saber, los sujetos de la contribuddn, el objeto del
impuesto, la base gravable, la tasa aplicable y las posibles exendones fiscales.

Ahara bien, antes de analizar cada uno de estos elementos, refirdamonos a la
exposiddn de motivos que formulara el Ejecutivo Federal al remitir a la Cdmara de
Diputados la inidativa de ley en cuestion.

127 Articulo 5° de la Ley Federal de Radio y Television.
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1. Exposidon de motivos de la ley

Como se apreda en ¢l Diario de Debates comespondiente al 17 de dicembre
de 1968, el entonces Presidente de la Repliblica, Licendado Gustavo Diaz Ordaz,
hada saber a la Camara de Diputados que "&f Gobiermo Federal, ante el incesante
desarrollo demografico, econémico e industrial del pais, se ve en la necesidad de
plantear a su consideradon diversas modificadones y en algunos casocs, alza
moderada de tasas, asi como ef establedimiento de un nuevo rengkon de ingreso, aon
el proposito de mejorar la administradon de los gravamenes y obtener una mayor
recaudaddn, que le permita hacer frenle a los servicios publicos que demandan los
habitantes de la Repiblica.”

En este orden de ideas, refiréndose congetamente a la areaddén del impuesto
que nos ocupa, se sefialaba en la exposicion de motivos que “Ef Ejecutivo Federal ha
considerado necesario aesr un impuesto sobre los pagos por servidos en los que
intervengan empresas Concesionarias de bienes del dominio directo de la nadion, pues
se estima justificado que & Estado obtenga de las personas que redben dichos
servigos, ka3 compensacion adecuada por ef uso de bienes del dominio directo de la
nacion... Por considerarse que el impuesto debe comprender a todas ks personas que
efeditien pagos por la prestadon de los servicios a gue el proyecto de ley se refiere,
solo quedarian exentos del impuesto la Federaddn, los Estados, Distrito y Teritorios
Federales y fas instifudones y asodaciones de beneficenda privada, derogéndose las
exendones o Imitadones respecto de impuestos federales establecidos en otras

”

feyes.

La inidativa de ley fue tumada a las Comisiones Unidas Primera de Impuestos
y Primera de Hadenda, las cuales, en sesion del 26 de didembre de 1968 y
refiriéndose al tema que nos ocupa, conduyeron fo siguiente: “.. Se estima que es
conveniente la Inidativa referente a la aeadon del impuesto sobre los pagos por
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SeVIdOS en fos que intervienen empresas concesionarias de bienes del dominio
directo de la nadién, cuando dichas sesvidos hayan sido expresamente dedarados de
interés plblico por ey, pues el Estado debe gravar los pagos que se efectien por los
SErviios prestados por esas empresas”.

En el proyecto de ley en cuestion se establedd literalmente:

"SERVICIOS EXPRESAMENTE DEQL ARADOS DE INTERES PUBLICO POR LEY, EN LOS
QUE INTERVENGAN EMPRESAS CONCESIONARIAS DE BIENES DEL DOMINIO
DIRECTO DF LA NACION

"Articulo noveno. Se establece un impuesto sobre servidos expresamente
dedarados de interés publico por ley, en los que infervengan empresas
congesionarias de bienes def dominio directo de la Nadon,

"Articuie 1° El impuesto a que eslta Ley se refiere grava el importe total de los
pagos que se efactien por fos servidos prestados por las empresas que fundonen a!
amparo de conaesiones federales para e uso de bienes del dominio diredlo de fa
Nagién, cuando la actividad del concesionario esté dedarada expresamente de interés
puiblico por la fey. El objeto del impuesto comprendera:

"a) Los pagos al concesionario.

“b) Los pagos a las empresas que por arreglos con el conaesionario contraten
las servicios y presten fos que sean complemnentancs.

"¢} Los pagos a cualquiera olra empresa que intervenga entre ef que cubra el
oosto total del servido y el concesionario."

"Articuio 2° Son sufetos del impuesto las personas que hagan los pagos que se
mendionan en ef articulo 1°

"Las personas que reciben pagos responderan solidariamente def cumplimiento
de las obligaciones establecidas en esta ley y deberén recabar ef impuesto a cargo de
fos sujetos,”
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"Articulo 3¢ Solo estaran exentos del impuesto la Federadon y los sujetos
sefalados en Ias fracdones I y I del articulo 16 del Codigo Fiscal de ka2 Federacion. Las
exendones o limitadiones respedo de impuestos federales, establecidas en otras
leyes, quedan derogadas en lo que toaa al pago del impuesto a que esta ley se

"Articulo 4° La base def impuesto serd el monto total de los pagos en efectivo o
an espede qire se hagan por los conaeptos sefialados en el articuo 1° de esta key.”

"Articulo 5° H impuesto se determinarg aplicando la tasa del 25% a la base
seflalada en el artialo que antecede.”

"Articiio 69 Los responsables sofidarios debergn presentar dedaradones
mensuales en las que determinaran ef monto del impuesto, utilizando al efecto fas
formas que apruebe la Secretaria de Hadenda y Crédito Puablico.

"Las dedaraciones deberan presentarse en B3 ofidna  receplora
comespondiente, dentro de los veinte dias siguientes al mes calendario. en que se
hubieren recbido fos pagos.”

"Articulo 7° Los responsables solidarios deberdn enferar & impuesto al
presentar ia dedaradon a que se refiere el articuio 6° de esta Ley."

Esta inidativa seria sometida a discusion en la sesién del 27 de didembre de
ese mismo afio, en la que, una vez dispensada por votadon economica la segunda
lectura del didamen de las Comisiones Legislativas antes predsadas, y habiéndose
abierto el regishv de cradores, la diputadion del Partido Accién Nadional, en voz del C.
Juan Manuel Gémez Morin, considerd que “... no es posible aprobar en Io generaf esta
inidativa que ni siquiera es posible discutila en lo general. Carece de una matenia
general que pueda ser objeto de discusidn y de aprobadion en fo general... Indusive,
en esta ocasion, hay un articulo que estableae un nuevo impuesto; hay un articulo
que por si solo onstituye una nueva ley en la materia... pido a la Asamblea que esta
inidativa no se apruebe en lo general. Que, en fodo caso, se disauta en bo general
cada uno de sus articulos y después que se disata en lo particular cada uno de los
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articuios en los que se dividen los articulos de la inidativa, pero que no haya una
aprobacion en fo general..."

Por su parte, las Comisiones a las que fue tumada la inidiativa, por conducio del
diputade Guillermo Cosio Vidaurri, manifestaron que “.. resufta innecesarip discutir en
lo general la inidativa... Jas Comisiones Unidas Primera de Impuestos y Primera de
Hadienda, viene a pedir a esta Asamblea apruebe en o general la iniciativa de ey
puesta a consideradon de ustedes y, posteriormente, apiuebe en fo particular cada
uno de fos articuios que contiene dicha key."

Una vez efectuada la votadion, la inidativa fue aprobada en lo general por 148
volos, contra 15 que se manifestaron en contra. Posteriormente, al procederse a la
discusion en lo particular, y correspondiendo el tumo el articulo 20 del articulo noveno
de la inidativa que nos ocupa, el diputado Astolfo Vicendo Tovar, crador insaito del
Partido Accidn Nadonal, se manifestd en contra de dicho precepto, argumentando lo
siguiente: “., ef articdo 2° de esta nueva ley dice: son sujetos del impuesto las
personas que hagan fos pagos que se mendonan en el articulo anterior. Esto quiere
deair que el 25%, quie es lp que establece de impuesto esta ley que deban pagar las
personas que hagan los pagos que se mencionan en el articulo anterior, segin ef
articulo 29, son los usuiarios de acuerdo con esta ley los que deben pagar el 25%... £
congesionario, aparentemente y de acuerdo con esta ley, no tiene ks obligadon de
hacer ningdh pago v, sin embargo, el usuano, el que hace uso de ese servido, es el
gue debe hacer ef pago def 25%... Entonces es el pueblo, es ef usuario e que va a
tener que soportar ese impuesto y no el concesionario que esta obteniendo un luao
de esa conaesion... Por eso queremos que se modifique este articuio 2° en el sentido
de que ef concesionario sea ef que pague ef impuesto y no el usuario de ese servido,
puesto que el usuario generalmente es € pueblo, es el dudadano comin y cormiente y
caeria sobre sus espaldas ese 25% que pretende esta ley. Pedimos que sea el
conaesionario e que pague este impuesto,”
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En pro del artiaulo 20 que se disautia, hizo uso de la palabra el diputado del
Partido Revoludonario Inshtudonal, Forendio Salazar Martinez, quien sefiald: “..es
derto, y la ley es bastante dara en este aspedo, que el que tiene, ef que va a pagar e
impuesto es predsamente la persona que haga los pagos que se mendonan en ef
articuio 1° Esto no estd en contradicdion alguna con ninguna disposicion constitudonal
en materia tributara, vy también es de sobra conoddo que la modemna técnica fiscal
establece que el sistema mejor para obtener mejor capltadon de impuestos, es ef
relativo a fos pagos que se hagan por este concepto de consumo. Son impuestos
denominados indirectos’. El otro sistema es el que se refiere a gravar los impuestos
directos, fos que realmente gravan la utilidad de las personas que obtienen ingresos.
En este sentido, la objecidn no me parece que sea de tomarse en consideradon,
primero, porque establece la ley perfectamente, quién va a pagar este impuesto, o
que estd acorde con nuestra tradicdon juridica tributania, y también estd de acuerdo
oon los mas modernos sisternas de técnica fiscal.”

Habiéndose inscrito para hechos, el diputado Adridn Pefia Soto sefialo lo
siguiente: "... aonsidero que el aumento del 25% que va a apagar i totalidad del
pueblo de Méxia, asi como el que gana digamos un suekdo superior a los den pesos
diarios, como el que gana escasamente --y digo escasamente porque hay algunos
descuentos en algunos casos—, el salario minimo, todos vamos a pagar ese 25% de
aumento... Creo que debe dertamente aumentarse la tributadon, pero aumentarse
teniendo en cuenta a la mayoria def pueblo en que no sean effos los que van a cargar
con ese termible aumento... Creo, por eso, por esas dos razones, que neo debe votarse
--en este caso parbicular-- , para que e pueblo pague ese 25%. Nosolros tenemos ia
obligadon de hacer mediante nuestras intervendones, nuestra legislacion, que sea
congruente para € benefido del pueblo de México. Por eso pienso que en este Gaso
debemos rechazar ese aumento excesivo del 25% que vendra a gravar a toda Iz
gente y espedialmente fos humiides fo resentidn con un impacto mayor en sus
presupuestos familiares. "
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Finalmente, habiendo conduido la discusion, se procedio a realizar la votaddn
econdmica, de la que resultd aprobado el articulo en debate por 152 votos a favor y
18 votos en contra.

Por Ulimo, respecto de los articulos restantes de la inidativa, mismos que no
fueron impugnados, éstos fueron aprobados por unanimidad de 163 votos, con lo que
se aprobd tanto en lo general como en lo particular, el proyecto de Ley que establece,
reforma y adiconal las disposidones relativas a divarsos impuestos, tuméndose a la
Camara de Senadores para sus efectos constitudonales.

2. Creadon del impuesto en estudio

Una vez que e Omgano Legislativo aprobd e proyecto de Ley que establece,
reforma y adidona las disposiciones relativas a diversos impuestos, el ariaulo noveno
de la misma quedé redactado en los siguientes términas:

"ARTICULO NOVENO.- Se establece un impuesto sobre servidos
expresamente dedarados de interés pablico por Ley, en los que intervengan
empresas concesionarias de bienes del dominio directo de ka Nadon.

“ARTICULO 1°.- E impuesto a que esta Ley se refiere grava el importe total de
los pagos que se efecttien por los servidos prestados por las empresas que fundonen
af amparo de concesiones federales para el uso de bienes del dominio directo de la
Naddn, auando la actividad del concesionanio esté dedarada expresamente de interés
puiblico por Ia ley. E objeto del impuesto comprenderd:
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*a).- Los pagos al concesionario;

“b).- Los pagos a las empresas que por arreglos con & concesionario contraten
los servicios y presten los que sean complementarios;

"¢).- Los pagos a cualquiera olra empresa que intervenga entre ef que aubra ef
costo tolal del servicio y el concesionario.

“ARTICULO 2°.- Son sujetos del impuesto las personas que hagan os pagos
que se mendionan en el articuio 10,

"Las personas que redben pagos responderdn solidariamente del cumplimiento
de las obligadones estableddas en esta ley y deberan recabar el impuesto a cargo de
fos sujetos.

"ARTICULO 3°.- S6lo estardn exentos del impuesto fa Federadion y los sujetos
seflalados en las fracdiones I'y I def articulo 16 def Codigo Fiscal de fa Federadion. Las
exendones o limitadones respedo de impuestos federales, establecidas en otras
leyes, quedan derogadas en fo que toca al pago del impuesto a que esta ley se
refiere.

ARTICULO 40.- La base del impuesto serd el monto total de los pagos en
efectivo o en espede que se hagan por los conceptos seflalados en ef articulo 1° de
esta fey.

"ARTICULO 5°.- El impuesto se determinard aplicando la tasa del 25% a la
base sefialada en el articuio que antecade.

“ARTICULO 6°.- Los responsables sofidarios deberdn presentar dedaraciones
menisuales en las que determinaran el monto del impuesto, utilizando al efecto ias

formas que apruebe la Secretaria de Hadenda y Crédito Publico.
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“las dedaradones deberdn presentarse en la ofidna receptora
commespondiente, dentro de los veinte dias siguientes al mes de calendario en que se
hubieren recibido los pagos.

"ARTICULO 7°.- Los responsables solidarios deberdn enterar ef impuesto &l
presentar ka dedaracidn a que se refiere e articulo 69 de esta key.”

Puede afirnarse, por una parte, que la confribucién de referenda surge de una
ley emanada del Congreso de la Unidn y, por la olra, que sus elementos esendales se
encuentran daramente determinados en el precepto antes transcrito. Sin embargo,
con motivo de la expediddn de un Aaserdo Presidendal publicado en el Diario Ofidal
de la Federadon el 19 de julio de 1969, el entonces Presidente Constitudional de los
Estados Unidos Mexicanos autorizd a la Secretaria de Hadenda y Crédito PUblico a
redbir de los concesionarios de estaciones comerdales de radio y television, € pago
del impuesto que nos ocupa, modificando la base, tasa y forma de pago fijados por fa
ley sefialada en pérrafos anteriores,

En este onden de ideas, y considerando que desde el punto de vista
constitudonal, todos fas contribudiones, asi como sus elernentos, deben emanar del
organo legislativo, conforme a los principios de legalidad y reserva de ley consagrados
en los articulos 31, fracddn IV, vy 72, incso h), de nuesta Ley Fundamental,
estimamos que las modificadones introduddas al impuesto que nos ocupa, al haberse
efectuado a través de un Acuerdo Presidendal, contravienen los prindpios antes
citados, como se pretende dermostrar a continuadion.
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C. ACUERDO POR EL QUE SE AUTORIZA A LA SECRETARIA DE
HACIENDA Y CREDITO PUBLICO A RECIBIR DE LOS
CONCESIONARIOS DE ESTACIONES COMERCIALES DE RADIO Y
TELEVISION, EL PAGO DEL IMPUESTO QUE SE INDICA, CON
ALGUNAS MODALIDADES

Bajo este extenso Gtulo, fue publicado en el Diario Ofidal de la Federaddn
correspondiente al 10 de julio de 1969 y vigente a partir del dia sigulente'?®, el
Acuerdo Presidendal dirigido a la Secetaria de Hadenda y Crédito Publico que a
continuadién se transaibe:

"ACUERDO

"PRIMERO.- Se autoriza a la Secretaria de Hadenda y Crédito Publico, para
recibir de los concesionarios de estaciones comerdiales de radio y television el pago del
impuesto a que se refiere Ia el articuio 9° de la Ley que Establece, Reforma y Adidona
las Disposiciones Relativas a Diversos Impuestos, publicada en el 'Diario Ofical’ de la
Federacion, correspondiente al dia 31 de didembre de 1968, en fa siguiente forma:

‘a).- Los concesionarios que, en su calidad de obligados solidarios af pago de
dicho impuesto y por tanto como teroeros interesados en ef cumplimiento de esa
obligacién, fo tormen a su cargo, podran solictar se les admita e/ pago de su importe
con el doce y medio por dento del tiempo diario de transmision de cada estadion. £
Fstado, por conducto def Ejecutivo @ mi cargo, hara uso de ese tiempo para realizar
fas fundones que fe son propias de acuerdo con fa Ley Federal de Radio y Televisiin,

12 [ lama la atencioén el hecho de que el impuesto sobre servicios expresamente declarados de interés publico
por ley, en los que intervengan empresas concesionarias de bienes del dominio directo de la Nacién, entrara
en vigor en esa misma fecha, de acuerdo con lo que se establecié en el transitorio cuario de la Ley que
establece, reforma y adiciona las disposiciones relativas a diversos impuestos, y que es al tenor siguiente: “El
impuesto establecido en el ARTICULO NOVENG de este Ordenamiento, entrard en vigor en toda la
Republica el dia 1° de julio de 1969.”
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sin que effo implique gue haga transmisiones que constituyan una competenaa a las
adtividades inherentes a la radiodifusora comercial; a auyo efedp se predsa que
auando aquél realice campanas de interés coledivo, prormoviendo ef mayor consumo
de bienes vy servidos, ko hard en forrna genérica, en lanto que I3 industria de fa
radiodifusion comercial se ocupara de & publiddad y propaganda de marcas, servidos

0 empresas especiiaos.

“Esos fiempos de ransmision no serdn acumiiables, ni su uso podrd diferirse
atin cuando no sean utilizadas, pues se entenderd que ef concesionario cumple con su
obligadidn con sélo poner dicho tiempo a disposicion del Estado.

"Si ef Eecutivo Federal no utilizare, total o parcalmente, tales iempos para
transmision deberd hacerfo e congesionario para sus propios fines, a efecto de no
interrumpir el servicio de radiodifusion.

"h).- Los ernpos de transmision a que se refiere ef indso anterior, serdn
distribuidos propordonal y equitativamente dentro del horario total de transmisiones
de la radiodifusora de que se trate, por condudto del érgano que se designe, &f que
oird previamente al Consejo Nadonal de Radio y Television. En todo caso, se cuidard
de no poner en peligro fa estabilidad econdmica de las estadones, se tomarén en
cuenta las aradteristicas de su programacion y se notificara al conoesionario el uso de
los tiernpos de transmision con una razonable anticipacion.

“SEGUNDO.- Con el pago a que se refieren los indsos a} y b) que anteceden,
quedara cubierto integramente e impuesto establecido por el articulo 9° de la Ley que
Establece, Reforma y Adidona las Disposidones Refativas a Diversos Impuestos,
publicada en el "Diarfo Ofical’ de ka Federaddn, def 31 de didembre de 1968. Este
pago liberard a los sujetos pasivos y a los responsables solidarios def mendonado
impuesto, en relacidn con fos objetos def mismo.
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"TERCERO.- Esta autorizacion subsistird mientras esté en vigor e impuesto
ditado. *?°En caso de que ef concesionario no propordone los tiempos de transmision
a que esté obligado o no cumpla con sus otras obligaciones, e impuesto serd aublerto
en efedivo y, en su caso, se exigira a través def procedimiento administrativo de
ejecucion, sin perjuico de las demads aadiones que procedan.

TRANSITORIO

"UNICO.- El presente Acuerdo entrard en vigor al dia siguiente de su
publicacion en el ‘Diario Oficial’ de ka Federadén.”

1. Justificadién del Acuerdo

Invocando & ejerddo de la facultad reglamentaria conferida por ef artiaulo 89,
fraccidn 1, Constitudonal, e Ejecutivo Federal justificd la expedidén del Acuerdo
Presidendal que se ha transaito en el apartado que antecede, empleando los
argumentos que conforman los considerandos del Acserdo en cuestion y que son al

tenor siguiente:

“"CONSIDERANDO PRIMERO.- Que el articulo 9° de la Ley que Establece,
Reforma y Adidona las Disposiciones Relativas a Diversos Impuestos, publicada en el
‘Diario Ofidal’ de la Federadion correspondiente al dia 31 de didembre de 1968, crea
un impuesto que a partir del dia 1° de jufio proximo gravara ef importe totaf de fos
pagos que se efectien por los servidios prestados por las empresas que fundonan al

'#* De conformidad con el articulo 1° apartado I, numeral 7, de la Ley de Ingresos de la Federacién para €l
Ejercicio Fiscal de 2001, se siguc considerando el Impuesto sobre servicios expresamente declarados de
interés publico por ley, en los que intervengan empresas concesionarias de bienes del dominio directo de la
Nacion, como uno de los conceptos por los que la Federacion percibe ingresos; en tal virtud, se entiende
subsistente el Acuerdo Presidencial que de éste emana.
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amparo de concesiones federales para el uso de bienes del dominio directo de fa
Nadidn, asando la actividad de! concesionario esté dedarada expresamente de interés
publico por ia ley; y que entre dichas empresas se encuentran las concesionarias de
estacones comerdales de radio y television.

"CONSIDERANDO SEGUNDO.- Que es necesario que e Ejecutivo Federal
disponga de tiempo para transmision en las estadones radiodifusoras comerciaies,
para & cumplimiento de sus propios fines, v siendo atribuddn del Efecutive Federal
modificar la forma de pago y procedimiento de liquidadion de los gravamenes fiscales,
he estimado pertinente autorizar otra forma aomo se podrd cubnr & impuesto
establedido por el articulo 9° de & Ley que Establece, Reforma y Adidona ias
Disposiiones Relativas a Diversos Impuestos, publicada en ef 'Diario Ofdal’ de ka
Federadén correspondiente al dia 31 de diciembre de 1968...”

Es derto que el articulo 89, fracddn 1, de nuestra ey Fundarmental confiere al
Ejecutivo Federal la facultad de proveer en la esfera administrativa a la exada
observanda de las leyes expedidas por el Congreso de la Unidn y que, de
conformidad con la fraccidn 11 del articulo 39 del Codigo Fiscal de la Federaddn,
también se encuentra facultado para emitir resoluciones de cardcter general a traves
de las cuales se establezcan medidas reladionadas con la administradon, control,
forma de pago y procedimientos sefialados en las leyes fiscales, a fin de fadlitar el
cumplimiento de las obligadones de los contribuyentes. Sin embargo, € Ultimo de los
preceptos en dta impide expresamente que e Presidente de la Replblica emita adto
alguno tendiente a variar las disposidones relacionadas con el sujeto, el objeto, la
base, la cuota, la tasa o la tarifa de los gravamenes, las infracdones o las sandones de
las mismas, lo cual no hace mds que confirmar &l princpio de legalidad en materia
tributaria contenido en la fracdon IV del articulo 31 Constitucional.
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En tal virtud, consideramos que el Acuerdo Presidendal por el que se autoriza a
fa Secretaria de Hacenda y Crédito Plblico para reabir de s concesionarios de
estadones comerdales de rédio y television, el pago en espede del impuesto sobre
servidos expresamente dedarades de interés publico por ley en los que intervengan
empresas concesionarias de bienes del dominio diredto de la Naddn, no sélo maodificd
la forma de pago de la contribuddn que nos oaupa, sine que introdujo variaciones
esendales en su base y tasa, contraviniendo con ello los preceptos constitudonales y

legales antes dtados.

2.  Posibilidad de los concesionarios de efectuar el pago en espede

Inidialmente, al tenor de lo establecido en la ley de Iz que emana el impuesto
que nos oaupa, los sujetos pasivos del mismo, es dedir, todas aquellas personas que
redibiesen servidos de empresas congesionatias de bienes del dominio diredo de la
Nadon, se encontraban obligados a pagar, en dinero, un porcentaje equivalente al
25% sobre el costo total del servido contratado. las concesionarias Unicamente
asumian el cardcter de responsables solidarios del cumplimiento de la obligadon fiscal

a cargo de ios contribuyentes.

Sin embargo, con motivo de la expedicion del Acuendo Presidendal que nos
ocupa, se posibilitd a los concesionarios de estadones comerdales de radio y
television, en su caracter de cobligados sofidarios al pago del impuesto, para que
cubriesen el mismo en espede, concretamente con e 12.5% del tiempo diario de
transrision de cada estacién de radio 0 television conoesionada.
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3. Pecauliaridades de la forma de pago en espede

La posibiiidad de que los concesionarios efedtiien el pagoe del impuesto que nos
ocupa, no oon dinero, sino con tiempo de transmisidn de las emisoras concesionadas,
reviste dertas partiaularidades, segin se desprende del contenido del multictado
Acuerdo Presidendal,

a) Utilizadén de los ttempos de transmision

Como se apreda en € articulo primero, inciso a), del Acuerdo de referenda, el
tiempo de transmisidn que los concesionarios de las radicdifusoras comerdales
pongan a disposidon del Estado, por conducto del Ejecutivo Federal, debe ser
empleado por este para realizar las fundones que le son propias, de acuerdo con la
Ley Federal de Radio y Television.

Pero, écudles son esas fundones?. En términes de la Ley antes indicada, se
traducen en promover el fortaledmiento de la integradidn nadonal y el mejoramiento
de las formas de convivenda humana, empleando los medios elecronicos de
comunicaddn para tales fines, mediante la divulgaddn de programas de orientadon
sodial, cutturat y dvica'*° que, basicamente, tiendan a:

1. Afirmar el respeto y kos prindpios de la moral sodial, la dignidad humana y
los vinculos familiares;

1. Bvitar influendas noavas o perturbadoras al desarrolio armonico de la nifiez

v Ia juventud;

1% articulo 6° de la Ley Federal de Radio y Television,
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“IIl. Contribuir a elevar e nivel cultural del pueblo o a conservar las
Garacteristicas nadonales, las costumbres del pais y sus tradidiones, la propiedad del
iioma y a exaltar fos valores de la naconalidad mexicana;

"1v. Fortafecer las convicdones demoaraticas, ia unidad nadonal y la amistad y
cooperagon internadionales, 3!

Ahora bien, el Acuerdo en auestién establece ademas que las transmisiones
que realice el Estado, por conducto del Ejeautivo Federal, no deben constituir una
competenda para Ias adividades inherentes a la radiodifusion comerdal, dentro de las
que destaca la difusion de anundios publidtarios de bienes y servidos. En tal virtud, se
establece que en los casos en que el Estado promueva el consumo de dertos bienes o
servidos, debe hacerlo de manera genérica, sin induir mancas comerdiales o referirse

a empresas o servidos espedficos.

b)  Obligacién de los concesionarios

En términos del artiauto noveno de la Ley que establece, reforma y adiciona las
disposicicnes relativas a diversas impuestos, los concesionarios de bienes def dominio
directo de la Nacidén asumian el caracter de responsables solidarios del cumplimiento
de las obligadones fiscales a cango de los sujetos pasivos del impuesto que nos ocupa
y, en tal virtud, debian reabarlo, presentar dedaradones mensuales en las que
determinaran su monto y, en ese mismo acto, enterarlo a la Searetana de Hadenda y
Crédito Publico.

Pero como resultado de la expedicion del multidtado Acuerdo Presidendal, los
responsables solidarios quedan eximidos del cumplimiento de tales obligacones con

3! Articulo 5° de 1a Ley Federal de Radio y Televisién.
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sdlo poner a disposicdn del Estado el doce y medio por dento del tiempo diario de
transmisidn de cada emisora de radio o televisidn concesionada.

Este simple hecho basta para cubrir integramente el pago del impuesto y
liberar de dicha carga tributaria tanto a los sujetos pasivos como a los responsables
solidarios, independientemente de que el tiempo de transmision no sea empleado por

el Estado para realizar sus propias fundones.

En este sentido, el Acuerdo de mérito dispone que los tiempos de transmision
‘no sergn acumulables, ni su uso podrd diferirse atn cuando no sean utiizados, pues
se entendera que e congesionaric cumple con su obligacion con soke poner dicho
Hempo a disposicién del Estado”, agregando que s/ &f Ejecutivo Federal no utilizare,
total o pardiaimente, tales iempos para transmision, debera hacerio el concesionario

para sus propios fines, a efedto de no interrumpir él servicio de radiodifusion, 32

c) La Comision de Radiodifusion y el Consejo Nacional de Radio y
Television, como éOrganos encargados de fijar los tiempos de

-

transmision

H articulo primero, inciso b), del Acuerdo Presidendal en cuestion establece
que los tiempos de transmision que los concesionarios de radio y television pongan a
disposicion del Estado, @ manera de pago en espede del impuesto que se estudia,
deben distibuirse de modo propordional y equitativo dentro del horario de
transmisiones de la emisora, "por conducto del drgano que se designe, e que oird
previamente al Consejo Nadonal de Radio y Television.”

132 Bs1a viltima disposicidn se encuentra intimamente relacionada con el articulo 47 de la Ley Federat de Radio
y Televisidn que establece: “Las estaciones no podrin suspender sus transmisiones, salve hecho fortuito o
causa de fuerza mayor...".

125



Atendiendo a estos lineamientos, el 21 de agosto de 1969 se publicd en el
Diario Ofidal de la Federadén e Acuerdo por el que se constituye una Comision
Intersearetarial para utilizar el iempo de transmision de que dispone el Estado en fas
radiodifusoras comerdiales, ofidales y cufturales. Bl drgano en comento redbi6 el
nombre de Comision de Radiodifusion y su estructura y fundonamiento se establedd
en los siguientes términos:

"PRIMERQ. Se constituye una Comision Intersecretarial para utiizar el Gempo
de transmision de las radiodifusoras comerciales de que dispone el Estado, conforme
al acuerdo dictado a la Secretaria de Hadenda y Crédito Publico por este Ejeautivo a
mi cargo, el 27 de junio Gltimo, publicado en el Diario Ofidal de la Federacion del dia
19 de jufio en curso, asi como del doce y medio por dento def iempo de transmision
de las radiodifusoras ofidiales y culturales que operan al amparo de permisos,
mediante los arreglos que con estas Ultimas se tengan.

"SEGUNDO. La Comision a que se refiere ef punto anterior se integrara por dos
representantes de cada una de las Searetarias de Gobernadion, de Hadenda y Crédito
Publico y de Comunicacones y Transporfes, con e carddter de miembros
permanentes, un representante de la Secretaria de Fducadon Publica y otro de fa de
Salubridad y Asistenda, como miembros especiales, debiendo ser ditados estos
ultimos cuando se traten asuntos de la competendia de dichas dependendias.

"ta Comision se denominaré Comision de Radiodifusion y serdg presidida por el
primer representante designado por ka Searetaria de Gobernadon. Las dedsiones se
tormaran por mayoria de volos y el presidente tendrd voto de calidad en caso de
empate.
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"TERCERO. Queda facultada esta Comision para realizar todos los actos
necesarios para el aprovedhamiento del lempo de que dispone el Fstado en las
radiodifusoras comerdales y del doce y medio por dento de las estadones oficales y
culturales que operan con permisos y serd el tinico conducto para ordenar la
transmision de los programas que se difundan en esos tiempos, (énfasis
agregado)

"CUARTO. La Comisién cira al Consejo Nacional de Radic y Television
en los asuntos de su competendia. (énfasis agregado)

"QUINTO. La Searetaria de Hadienda y Credito Publico proveera ko conducente
para cubrir fos gastos que dermnande el fundonamiento de esta Comision.”

Sin embango, € 2 de didermnbre de 1970, tan sdlo diedséis meses después de
haberse creado la Comisidn de Radiodifusion, el Ejecutivo Federal determiné la
creadién de la Subsecretaria de Radiodifusidn, dentro de la estructura orgdnica de la
Secretaria de Comunicadones y Transportes, justificandola por la necesidad de
obtener el maximo radonal y acertado aprovechamiento de los tiempos ofidales y
cear otras formas de desarollo en la utilizadén de los medios electrinioos de

comunicadan.

Esta nueva Subseaetaria se constityd como entidad productora de los
programas presentados por la Comisién de Radiodifusion, en anto que esta dltima se
encargaba de fijar las diredrices de la programacion destinada a cubrir & impuesto
creado por el Acuerdo Presidendal del 1° de julio de 1969.

Ahora bien, por lo que hace al Consejo Nacdicnal de Radio y Television, dicho
organismo aordinador se encuentra regulado en la [ey de la materia en los siguientes

érminos: "Se gea un organismo dependiente de la Secretaria de Gobernadion
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denominado Consejo Nadional de Radio y Television, integrado por un representante
de dicha Secetaria, que fungird como presidente, uno de fa Secretaria de
Comunicadones y Transportes, obro de la de Educacidn Publica, otro de la de
Salubridad y Asistenda, dos de la Industria de la Radio y Ia Television y dos de fos
trabajadores. ™33

El ordenamiento juridico en dta otorga al Consejo Naconal de Radio y
Televisidn, entre otras, la atribuddn de “promover y organizar las emisiones que
ordene el Ejeautivo Federal®, en tanto que el Reglamento de dicho cuerpo
normativo establece que este Consejo “coordinard transmisiones y fijard los horarios
en el tempo de Estado, oyendo a los conassionarios previamente, en los términos
que establece la Ley de la materia.*°

Debe predsarse que este Consejo nunca se materializd en los hechos, y
aunque redentemente el Gobiemo Federa!l anundé que dicho cuerpo colegiado seria
instalado, ello no ha oourrido hasta el momento,

En efecto, el pasado 7 de febrero de 2001, el Secetario de Gobemadon,
Licendado Santiago Creel Miranda, anundé que el lunes 12 de ese mismo mes y afio,
se instalana el Consejo Nadenal de Radio y Television; sin embargo, la tarde del
propio 7 de febrerg, y como resultado de la reunion sostenida entre el Presidente de la
Republica y los representantes de la Camara Nadonal de la Industria de Radio y
Television, el Ejecutivo Federal determind suspender indefinidamente la instaladién del

Consejo.

3% Articulo 90 de la Ley Federal de Radio y Television.
1 Articulo 91, fraccion 1, de la Ley Federal de Radio y Television.
133 Articulo 52 del Reglamento de la Ley Federal de Radio y Television.
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En tales drcunstandas, las atribudones y facultades conferidas por las
disposiciones legales antes transcritas a la Comisidn de Radiodifusion y al Consejo
Nadonal de Radio y Television, han sido asumidas, indebida e ilegalmente, por la
Direcci6n General de Radio, Television y Cinematografia de la Secretaria de
Gobemaddn, la cual, careciendo de toda atribudén competendal en la materia, es
hasta el momento la Unidad Administrativa encargada de aplicar el impuesto conocido
en la pradica con el seuddnimo de "tempo fiscal del 12.5%", ordenando a los
concesionarios de la radio y [a television la difusion de las campafias o "spots” ofidales
produddos por las distintas Dependendas Federales, y fijando e nimero de impactos
a transmitirse, asi como los horarics en que habrén de efectuarse dichas

transmisiones.

Esta inconstitudonal injerenda se sustenta en el articulo 23, fracdon X000, del
Reglamento Interior de la Searetaria de Gobemadién, que establece:*3°

"ARTICULO 23.- La Direccin General de Radio, Television y Cinematografia
tendra las siguientes atribudones:

"XXIII. Proveer lo necesario para el uso del lempo que corresponda al Estado
en las estadones de radio y television...”,

% Desde que la Direccién General de Radio, Television y Cinematografia fue contemplada por primera vez
como una Unidad Administrativa dependiente de la Secretaria de Gobernacion, conforme al Reglamento
Interior de esa Dependencia Federal, publicado en ¢l Diario Oficial de la Federacion el 6 de julio de 1977,
asumié la facultad de disponer de los tiempos de Estade, tal como se establecio en la fraccidn XVI del
articulo 18 del citado ordenamiento, cuya redaccidn era la siguieate: “Corresponde a la Direccion General de
Radio, Television y Cinematografia: XVI. Hacer uso, conforme lo establezca el reglomento respectivo, del
tiempo que corresponde al Estado en las estaciones de radio y televisian...”.
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En tal virtud, al margen de que durante el desamollo del presente trabajo se
pretenda alcanzar el objetivo propuesto, es dedr, demostrar la inconstitudonalidad del
Acuerdo Presidendal publicado en el Diario Ofidal de la Federaddn e 1° de julio de
1969, puede afirmarse que la autoridad encargada de aplicarlo y de disponer del
tiempo de transmisidn que constituye el pago en espede del impuesto contenido en
dicho Acuendo, actlia en franca vidladén al *...principio general de legalidad, conforre
al aual ningdn drgano del Estado puede reafizar actos individuales que no estén
previstos y autorizados por disposicion general anterior...”*3", pues si bien derto que
€l Reglamento Interior de la Secretaria de Gobermadén faculta a la Direcdon General
de Radio, Television y Cinematografia para intervenir en la regulacién de los tiempos
de transmisién que corresponden al Estado en las estadones de radio y television,
también 1o es que este ordenamiento legal no puede tener mayor jerarquia que la
propia Ley Federal de Radio y Television, la cual contempla la existenda de
autoridades diversas, a las que confiere expresamente sus facultades,

Y vid. supra., p. 78.

130




CAPITULO CUARTO
ANALISIS DE LOS ELEMENTOS Y CARACTERISTICAS
PARTICULARES DEL IMPUESTO EN ESTUDIO

A.  ELEMENTOS DEL IMPUESTO

Después de habemos referido genéricamente & impuesto que motiva el
presente trabajo de investigacdion, abordemos el estudio de sus elementos esenciales.

1.  Lossujetos

Como se sefiald en el apartado respectivo'*®, sélo el Estado, entendiéndose en
sSuU expresion mas amplia, es dedr, aquella que comprende la Federadén, las
entidades federativas, los municipics y el Distrito Federal, puede asumir {a calidad de
sujeto activo en la reladdn tributaria.

En el caso concreto, atendiendo al cardcter federal del tributo que se analiza,
corresponde a la Federaddn la calidad de acreedor del mendonado aédito fiscal,

Ahora bien, segiin se desprende del articulo 29, contenido a su vez en el
articulo noveno de la Ley que establece, reforma y adidona las disposidones relativas
a diversos impuestos, los sujetos pasivos de la obligacidn fiscal establedda en dicho
cuerpo normativo son todas aquellas perscnas que contratan los servidos de
empresas concesionarias de bienes del dominio directo de la Nadén y por los que

P 1id. supra, pp. 6-7.
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efecttian los pagos correspondientes, cuando tales servidos se consideran
expresamente por la ley como adividades de interés ptiblico.13?

a)  Responsables directos

En tal virtud, de acuerdo oon el espirtu de la norma en cita, son los propios
particulares quienes, ademds de pagar el costo de los servidos prestados por los
concesionarios, deben cubrir € importe de la multidtada contribuddn, en virtud de
tener el caracter de responsables directos de la carga tributaria.

b)  Responsables solidarios

El arfaulo 2¢ del precepto dtado en pamafos precedentes considera
responsables solidarios de la obligaddn fiscal a las propias empresas concesionarias de
bienes del dominio directo de la Nadén, o a cualguiera otra empresa que, por ameglos
con el congesionario, tenga alguna intervendon en la prestaddn del servido, quienes
reciben los pagos de los particulares & quienes prestan sus servidos y, por ello,
responden “solidariamente” del cumplimiento de la obligadion fiscal, debiendo recabar

el monto del impuesto a cargo de los sujetos pasivos.

No obstante que el ordenamiento legal que se comenta emplea el témmino
“responsabilidad solicaria”, consideramos que, en estridn sentido, los concesionarios v
demas empresas obligados a recabar de los particulares el impuesto en cuestidn, no
son responsables solidarios, sino sujetos pasivos con responsabilidad sustituta en «l
cumpliriento de la cbligadén fiscal, que deben actuar mediante el procedimiento de
la cobranza o recaudadon indirecta, estando constrefiidos “por una norma juridica

1¥ Nos remitimos 2 lo manifestado en pdginas anteriores respecto de la naturaleza juridica de la actividad
desarrollada por los concesionarios de estaciones comerciales de radio y televisién. Vid. supra, pp. 105-108.
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impositiva, a cobrar a su deudor, ademds de su propio gedito, k3 sumna que
corresponda al impuesto que éste deba pagar af sujeto adivo de la obligaddn
ﬁSCaf."MD

En efecdn, esimamos que las obligadones impuestas a las empresas
ooncesionanias 0 a las que, de aulquier forma, intervengan en la prestadon del
servido, no revisten las caracteristicas de la responsabilidad solidaria que se analizaron
en e apartado relativo'®', sino que presentan las particularidades de la

responsabilidad sustituta.

Sin embargo, no es extrafio que el ordenamiento lega!l en cuestion confunda
estas dos ﬁgt.iras juridicas, pues recordemos que el propic Codigo Fiscal de la
Federacidn no distingue entre ambas formas de responsabllidad, limitandose a
establecer diversos supuestos en los que se considera que opera la responsabilidad
“solidaria”.1**

(1) Obligaciones de los responsables solidarios

De conformidad con o dispuesto en los articulos 29, 60 y 79 del multictado
artdculo noveno, los responsables solidarios (gue en nuesto concepto son
responsables sustitutos) tienen las siguientes obligadones inherentes al cumplimiento
de la carga tributaria:

YO Vid. supra, p. 15.

U Vid. supra, p. 19.

#? Segin lo manifestamos en los apartados cormrespondientes (Vid. supra, pp. 13-22), los supuestos que
establece el articulo 26 de} Cédigo Fiscal de la Federacion no sélo corresponden a la responsabilidad
solidaria, sino que también se contemplan casos de responsabilidad sustituta y objetiva, aunque no con tales

denominaciones.
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. Recabar el monto del impuesto a cargo de los sujetos pasivos, es dedr, de las
personas que sclidtan los servicios de los propios concesionarios;

. Presentar dedaraciones mensuales en las que se determine &f monto del
impuesto, dentro de los veinte dias siguientes al mes de calendario en gue se

hubieren redbido los pagos v,

. Enterar el impuesto a la Secretaria de Hadenda y Crédito Publico en el
mormento mismo de presentar la dedaradon.

c) Sujetos exentos

H articulo 3¢ del numeral en dta establece que sdlo estaran exentos del pago
del impuesto, la Federadon y los sujetos sefialados en las fracdones 1 v 1T del articulo
16 del entonces vigente Codigo Fiscal de la Federaddn.

En relacién con lo anterior, en la exposicion de motivos de la ley que dio origen
al impuesto que se analiza, se establedd literalmente: “Por considerarse que ef
impuesto debe comprender a todas las personas que efectien pagos por la
prestadon de fos servidos a que el proyecto de ley se refiere, s6lo quedarian exentos
del impuesto la Federadodn, fos Estados, Distrito y Termitorios Federales y las
instituciones y asodadones de beneficendia privada, derogandose las exendones o
limitadones respedo de impuestos federales establedidos en otras leyes.”

Sin embargo, la remision al artioslo 16 del Codigo Fiscal de la Federadon,

actualmente resulta inoperante, en virtud de que el texip vigente de este precepto se
refiere a una situaddn completamente ajena a la exencidn de impuestos.
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En tales condiciones, y de conformidad con el artiaslo 3° contenido en el
numeral noveno de la Ley que nos ocupa, sdlo la Federadon estaria exenta del pago
del impuesto que se estudia; sin embamo, tal disposidon también resulta
actualmente inaplicable, en virtud de gque, en los términos del articulo 1°, segundo
panafo, dod Cidigo Fiscal de la Federaddn, ésta “.. queda obligada a pagar
contribuciones Unicarente auando las leyes o sefialen expresamente” vy, en el @so
conaretp, la Ley en cuestion no contiene tal sefialamiento expreso; por el contrario,
contempla el hecho de que la Federacion no estara obligada a cumplir con esta carga
fiscal, situaddn que, hoy por hoy, lejos de constituir una excepaddn, debe considerarse
como la regla aplicable en el supuesto de que la Federaddn deviniese sujeto pasivo de
la relacién tibutaria.

2.  Elobjeto del impuesto

De acuerdo con el articulo 1° del antes dtado articulo noveno, el objeto del
impuesto comprende:

a) Los pagos al concesionario;

b) Los pagos a las empresas que por armeglos con el conoesionario, contraten

los servidos y presten los que sean complementarios, vy

€) Los pagos a cJalquiera ofra empresa que intervenga entre el que aubra el
costo total del servido v & concesionario.

Es evidente que la disposicién en comento confunde &l objeto con la base de la
contribucion que se estudia, en virtud de que, como sefialamos en pdginas
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anteriores,'*3 | objeto del impuesto es equiparable al hecho imponible, es dedr, la
hipdtesis prevista en la ley como generadora de una obligadion fiscal.

En este orden de ideas, el objeto del impuesto que estudiamos consiste, en
realidad, en la contratacién de los servidios que prestan las empresas concesionanas
de bienes del dominio directo de la Naddn, cuando tales servidos sean dedarados

expresamente de interés publico por ley.

Las cantidades que deban cubrirse con motivo de la prestacidn de dichos
servidos constituyen la base del impuestn, como se demostrarad a continuadon.

3. La base del impuesto

a)  Establecida en fa Ley

Entendiendo que fa base imponible es .. B8 cantidad de dinero o bienes
susceptibles de valoradion econdmica, sobre la cual se aplica Ia cuota respectiva...™?,
es daro que, de acuerdo oon el texto legal que dio nadmiento al impuesto que se
estudia, la base de éste se encuentra constituida por el importe total de los pagos que
los usuarios de senvidos dedarados de interés pUblico, prestados por empresas
concesionarias de bienes del dominio directo de la Nadidn, efeddan con motive de su
contratacidn y aubren tanto al propio concesionario, como a cualquiera otra persona

que, por arreglos con aquél, intervenga en la prestadon del servido.

" Vid. supra, pp. 29-30.
" Vid supra, p. 36.
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b)  Modificada a través del Acuerdo

Como ya se analizd anteriormente, las facultades conferidas al Ejecutivo
Federal por el articulo 39, fraccién II, del Codigo Fiscal de la Federaddn, no le
permiten modificar, a través de resoludones de cardcher general, los elementos
esendiales de los impuestos; méas aun, dicho precepto prohibe expresamente variar
"... las disposiciones reladionadas con el sujeto, el objeto, la base, fa cuota, latasa o fa
tarifa de los gravémenes, las infracdiones o las sandones de s rmismas..."

No obstante lo anterior, con motivo de la expedicdon del Acuerdo Presidendal
publicado en & Diario Ofida! de la Federadén el 19 de julio de 1969, la base del
impuesto en estudio fue sustandalmente modificada.

En efedo, el artioulo primero, indso a), del Acuerdo de mérito, establece que
"Los concesionanos que, en su @lidad de obligadas sofidarios al pago de dicho
impuesto y por tanto corno terceros interesados en ef cumplimiento de esa obligacion,
fo tomen a su cargo, podran solidtar se fes admita el pago de su importe con el doce y
medio por dento del iempo diario de transmision de cada estacién (énfasis
agregado)...”

Resulta entonces que la base fijada en la ley fiscal que cred el impuestn que
nos ocupa, vy a la que nos referimos en el apartado que antecede,
inconstitudonalmente es maodificada por virtud de este Acuerdo Presidendal, y en su
lugar se establece como base gravable e tiempo diario de transmision de cada
emisocra de radio o television concesionada, toda vez que sobre este pardmetro,
conformado por unidades de tiempo, se aplica la tasa cuota fija del 12.5% a que

aludiremos a continuacién.
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4, La tasa del impuesto

a) EstableddaenlaLey

La Ley que dio nadmiento al impuesto que se estudia establece una tasa o
cuota fija equivalente al 25%, aplicado sobre la base gravable analizada en el numeral
gue antecede, es dedr, sobre el importe total de los pagos que los usuarios de
servicios dedarados de interés publico, prestados por empresas concesionarias de
bienes del dominio directo de la Nadén, efediian con motivo de su contratadon vy
cubren tanto al propio congesionario, como a cualquiera ol persona que, por
arreglos con aquél, intervenga en la prestadion del servido.

b)  Modificada a ravés del Acuerdo

En evidente violadén al principio constitudonal de legalidad en materia
tributaria, el Acuerdo Presidendal de mérito modificd la tasa aplicable al impuesto en
cuestion, establedendo en su lugar una tasa equivalente al 12.5% del tiempo diario
de transmisién de cada estaddn de radio o televisién concesionada.

De este modo, aplicando esta tasa sobre la base gravable se obtienen las

unidades de tiempo que habrén de ponerse a disposicién del Estado, a fin de efectuar
el pago en espede del impuesto de referenda.
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B.  CLASIFICACION DEL IMPUESTO EN ESTUDIO

De acuerdo con las caradteristicas de la ocontribuddn que se anafiza,
consideramas que se trata de un impuesto indiredo, atendiendo a los tres criterios
indicados en paginas anteriores. !4

En efedn, siguiendo el ariterio de inddenda, es un impuesto indirecto en tanto
que los contribuyentes, es dedr, todas aquellas personas que efedhiian pagos por los
servidos prestadas por empresas concesionarias de bienes del dominio directo de la
Nadién, pueden trasladar el tributo a una persona distinta.

Asimismo, de acuerdo con el aiterio administrativo o del padrdn, puede
afirmarse que el hecho imponible previsto en la ley, es dedr, la contratacion de los
servidos dedarades legalmente de interés pdblico que realizan los sujetos pasivos de
este impuesto, es una situaddén que no puede ser prevista por el Fisco, pues no se
trata de una draunstanda periddica o permanente y, en consecuenda, da al impuesto
el caracter de indirecto.

De igual forma, considerando el aiteric de la manifestadién de la capaddad
contributiva, también es un impuesto indirecto, en virtud de que no grava la riqueza
en si misma considerada, es dedr, el capital o la renta, sino que atiende a la riqueza
que se presume a partir del consumo que los contribuyentes efectiian en relacion con
los servidios prestades por empresas concesionarias de bienes del dominio directo de

la Nadién.

2 Vid supra, pp. 39-41.
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Por otra parte, se trata de un impuesto real, toda vez que atiende a una
situaddn objetivamente considerada, que se traduce en la utilizadén de los servidos
dedarados por ley de interés puiblico, que se prestan por virtud del otorgamiento de
concesiones de bienes del dominio diredio de la Naddn; de este modo, para la
determinacion del impuesto no se toman en cuenta las drounstandas econdmicas

personales del usuario det servidio.!*®

Se trata, asimismo, de un impuesto ad valorem, pues para su determinadén
se atiende al costo total que representa la contrataddn de los servicios prestados por
concesionarias de bienes del dominio directo de la Nadién.

Es ademds, un impuesto espedal, en virud de que grava una situadon
determinada aisladamente, analizando un elemento concreto que consiste en la
prestacion de los multictados servidios de interés pblico.

Por (iimo'#?, es un impuesto instantaneo pues tiene como presupuesto un
hecho aislado, consistente en la contrataddn de los servidos de interés plblico
prestados por concesionarias de bienes del dominio directo de la Nadion.

"¢ Si la cuantia del impuesto en estudio se determinara en dinero, como establece la fey que le dio origen, y
no en especie, conforme a las modificaciones introducidas en el Acuerdo Presidencial del 1° de julio de 1969,
podriamos advertir claramente su naturaleza de impuesto real, en tanto que su determinacién en cantidad
liquida dependeria del costo que representara para ¢l usuario la contratacién de los servicios prestados por las
concesionarias de estaciones de radio o television. Asi, por gjemplo, de acuerdo con la informacidn contenida
en el Directorio de Tarifas y Datos de Medios Audiovisuales, la contratacién de un minuto de tiempo aire a
_través de la emisora XECMQ-AM, 1150 Khz,, en el Distrito Federal tiene un costo de $9,000.00; mientras
que contratar el mismo tiempo en la emisora XEFR-AM, 1180 Khz., también en el Distrito Federal, le cuesta
al usuario $18,000.00. Pese a la enorme diferencia de costos, el impuesto resultaria de aplicar la tasa del 25%
a cualquiera de esas cantidades, segiin fuera el caso.
M7 Aunque en el apartado correspondiente a la clasificacién de los impuestos (Fid. supra, pp. 38-46), también
incluimos las categorias de impuestos con fines fiscales y con fines extrafiscales, asi como los impuestos
alcabalatorios, ninguna estas clasificaciones resulta aplicable al impuesto que s¢ analiza, En efecto, en nuestro
sistema juridico se encuentra expresamente prohibide que las contribuciones se destinen a oftro fin que no sea
¢l de cubrir el gasto piiblico, por lo tanto, s6lo pueden existir impuestos con fines fiscales. Y por lo que hace a
los impuestos alcabalatorios, en virtud de que éstos gravan ¢l trinsito de mercancias, por obvias razones dicha
categoria no puede ajustarse al impuesto que nos ocupa.
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C.  EXTINCION DE LA OBLIGACION FISCAL

1, Establecida enla Ley

En términos de los articulos 6° y 72 del numeral noveno de la Ley que se
analiza, la obligaddn fiscal contenida en dicho precepto se extingue en el momento en
que las personas que reciben los pagos por 10s servidios prestados, presentan ante la
Secretaria de Hadenda y Crédito Pdblico las dedaraciones correspondientes, en las
que determinan el monto total de fa contribudon, dentro de los veinte dias siguientes
al mes de calendario en que se hubieran recbido los pagos, enterando en ese mismo
acto la cantidad que deba cubrirse por concepto del impuesto.

2. Modificada a través del Acuerdo

Los articulos primero, indso a), segundo pamafo, v segundo del Acuerdo
Presidendal que se estudia, establecen que las concesionarias de estadones de radio
0 televisién que pongan a disposiddn del Estado, por conducto del Ejecutivo Federal,
el 12.5% de su tiempo diario de transmision, independientemente de que este iempo
sea 0 no utilizado por el sujeto activo de la reladon tributaria, por ese solo hecho,
cubren integramente el impuesto sobre servidos expresamente dedarados de interés
publico por ley, iiberando, con esa misma conduda, a los sujetcs pasivos v a los
responsables solidarios de las obligadiones a su cargo.

£n ta virtud, habiéndose cubierto el impuesto conoddo como "tiempo fiscal del
12.5%", se considera integramente pagado el impuesto sobre servicios
expresamente dedarados de interés plblico por ley, en los que intervengan empresas
concesionarias de bienes del dominio directo de la Nacion, contenido en & artiaulo
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noveno de la Ley que establece, reforma vy adidiona las disposicones relativas a
diversos impuestos, )

Esta situadén evidenda nuevamente una dara violadén a los pringpios de
legalidad y reserva de ley, en virtud de que el Ejecutivo Federal, mediante la emision
de este Acuerdo, pracicamente abroga la Ley de la que emana el impuesto,
sustituyéndola por un ado de naturaleza administrativa que, por disposiddn
constitucional, no puede invadir la esfera de facultades exdusivas del Poder
Legislativo, relativas al establedmiento de contribudones, conforme a los articulos 31,
fraccion IV y 73, fracci6n VII, del Pado Federal.

D. CONSECUENCIAS DERIVADAS DEL INCUMPLIMIENTO EN EL PAGO
DEL IMPUESTO DE REFERENCIA'*®

Como sucede en todos los casos en que el contribuyente se abstiene de dar
cumplfimiento a la obligaddn consistente en el pago de la contribudén que debiera
cubrir, .. ef Etado, para hacer efectivos los aéditos fiscales que tiene a su favor,
dispone de fo que tradidonalmente se conoce como 13 facultad exondmico-coactiva v
que el Codigo Fiscal de la Federacidn regula como ef procedimiento administrativo de
ejecucion.” 14

En este sentido, los articulos 145 a 196 del dtado Codigo, regulan el
procedimiento en cuestién, cuyo desammollo, en sintesis, es el sigulente:

"t FEn este apartado no haremos referencia a las consecuencias derivadas del incumplimiento al Acuerdo
Presidencial analizado, pues ¢s¢ tema serd tratado a continuacion, al estudiar cémo opera en la prictica el

pago del impuesto en Cuestion.
1 pONCE GOMEZ, Francisco y Rodolfo Ponce Castille, gp. cit., pp. 182-183.
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Una vez que el crédito fisal se& ha hecho exigible, en virtud de que el
contribuyente ha omitido efectuar, dentro del plazo legal, el pago de la contribucdion a
que se encontrase obligado, la autoridad hacendaria competente se constituye en el
domicilio del deudor tributario, a efecto de requeririo del pago comespondiente; si éste
no lo efectlia en ese momento, se procede al embargo de bienes sufidentes para
cubrir el adeudo.

Estos bienes son posteriormente sometidos a un avallo v, a continuaddn se
establecen las bases para su remate; se emite la convocatoria para el mismo; se
efectia la presentacion de postores; se realizan las pujas respectivas y, finalmente se
lleva a cabo la adjudicaddn de los bienes embargados para que el produdo del
remate sea aplicado a cubrir el credito fiscal y sus accesorios legales.

También puede oaurrir que, habiéndase requerido de pago al deudor, sin que
éste o haya efectuado, la autoridad fiscal, en lugar de embargar bienes, proceda a
intervenir la caja o adminisbadon def contribuyente. En este caso, la intervendon se
realizara hasta que se hayan cbtenido los ingreses que permitan aubrir el arédito fiscal
y los acoesorios que se hublesen generado.

En cualquier momento de la tramitadon del procedimiento administrativo de
ejecucidn, siempre que sea antes de la adjudicaddn de los bienes embargados, el
contribuyente puede soliditar la suspension del mismo, cumpliendo con los siguientes
requisitos:

¢ La solictud debe formularse por esaito ante la autoridad ejecutora.

¢ Debe acompafarse la copia seflada del recurso de revocadon o de la

demanda de nulidad en contra de la resoluddn administrativa que

determiné el aédito fiscal del que emane el procedimiento administrativo
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de ejecudén; o bien, copia sellada de la autorizacién que se hubiere
otorgado al contribuyente para efectuar el pago de la contribucién omitida
en plazos, en los términos del articulo 66 del Codigo Fiscal de la Federadion.

+ H sclicitante debe garantizar el interés fiscal, en cualquiera de las formas
previstas en el propio Codigo en dita, es dedr, a través de prenda o
hipoteca; mediante depdsito en efectivo en una instituddn de aédito; por
medio de fianza expedida por compafiia autorizada; a través del secuesto
en la via administrativa (esto es, cuando se ofrecen en garantia los mismos
hienes embargados), o bien, a través de la obligadén asumida por un

fiador.

Este debiera ser e procedimiento aplicable en caso de omisidn en el pago del
impuesto que se estudia, si de facto éste se cubriese en dinero, tal y como lo sefiala el
articuto noveno de la Ley que establece, reforma y adidona las disposiciones relativas
a diversas impuestos, es dedr, si la determinadidn del mismo se realizara aplicando la
tasa del 25% a la base consistente en el monto total de los pagos que e usuario
efectuara al concesionario, con motivo del servidio contratado.

Sin embargo, como se tratard en el apartado siguiente, el pago del impuesto
gue motiva el presente trabajo se efedtia en espede, a saber, con el 12.5% del
tiempo diario de transmision de cada ermisora de radio o television concesionada, por
io que su cobro forzoso mediante el proocedimiento administrativo de ejecudon se

toma imposible,
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E. ¢COMO OPERA EN LA PRACTICA EL PAGO DEL IMPUESTO EN
CUESTION? )

Es un hecho indiscutible que & Acuerdo Presidendal que nos ocupa se
encuenira vidado de inconstitudionalidad, al vulnerar los prindpios de reserva de ley v
legalidad en materia tributaria. En consecuenda, el impuesto estableddo en el mismo,
conoddo coloquialmente como "tiempo fiscal del 12.5%" también es una contribudcn

inconstincional,

Sin embargo, este impuesto nunca ha sido combatido fegalmente por los
concesionarnios de estacdiones de radio y television, convirtiéndose, por ese hecho, en
un "ado consentide” que la Direcddn General de Radio, Television y Gnematografia
ha venido aplicado hasta el presente momento.

La razén de ese "consentimiento tacito” por parte de los concesionarios,
probablemente obedezca a que para ellos es preferible negodar con la autoridad
administrativa € pago del 12.5% del fiempo diaric de transmision de las emisoras
concesionadas, que enterar al Fisco, ineludiblemente, el 25% de los ingresos que
perdben con motivo de la prestadén de sus servidos.

Ahora bien, ademas de que el impuesto del "12.5%" y e Acuerdo del cual
emana son contrarios a nuestra Carta Magna, es prediso destacar la forma en la que
su aplicadon se lleva a cabo, toda vez que ésta ampoco se ajusta a lo estableddo en
el propio Acuerdo Presidendial.
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1. Ausenda de solicitudes para efectuar el pago en especie

Segun se desprende de la lectura del articulo primero, indso a), del Acuerdo
que nos ocupa, el pago en espede del impuesto que se estudia constituye una opddn
para los conceslonarios que deddan tomar a su crgo el cumplimiento de esta
obligadidn fiscal y quienes”... podrédn soficitar se les admita el pago de su importe
con ef doce y medio por gento del iernpo diario de transmision de cada estacion. "

Luego entonces, de la lectura de este precepto se colige que, en todo ¢aso, el
concesionario debe solicitar al Fisco que se le admita €l pago en espede del impuesto
Y, en caso de no efectuar esta solidtud, se entiende que continda con la
responsabilidad de recaudario de los sujetos pasivos principales y enterarlo, en dinero,
a las autoridades hacendarias, tal y como se establedid inidalmente en la Ley que le

dio origen.

Sin embargo, en la préctica ocurre una situadon distinta, pues el pago en
espedie, lejos de representar una opcidn para los concesionarios, se convierte en una
obligacion directamente a su cargo que se consigna, induso, en los propios ttulos de
concesion por los que el Estado permite la operadidn comerdal de las estaciones de

radio y television.

Efectivamente, todos y cada uno de estos titulos o refrendos de oncesion,
contienen una condiddn por virtud de la cual & concesionario queda obligado a poner
a disposidén del Ejecutivo Federal el 12.5% del tiempo diario de transmisién de la
emisora concesionada, independientemente de que aquél no hubiese optado por
efectuar el pago en espede de este impuesto.
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A manera de ejemplo, nos referiremos al titulo de concesion otorgado a favor
de Television Azteca, S.A. de CV., para operar comerdaimente S0 canales de
television en distintas plazas del pais. L2 condiddn vigésima quinta de dicho
doaumento establecs literalmente: “EL CONCESIONARIO, en los términos del
Acuerdo Presidencial de fecha 27 de junio de 1969, cubrird el impuesto a
que este se refiere poniendo a disposicion del Ejecutivo federal ef 12.5% del
tiempo diario de transmision de la estacién concesionada. El Estado, por
conducto de la Direccién General de Radio, Televisién y Cinematografia de
la Secretaria de Gobernacdion, hard uso de este tiemnpo (énfasis agregado) para
realzar fundones que le son propias, de acuerdo con la Ley Federal de Radio v
Tefevision, sin que eflo implique que haga transmisiones que constituyan una
ompetenda en las actividades inherentes a la radiodifusion comerdal.. Cuando el
Estado realice campaiias de interés colectivo, promoviendo el mayor consumo de
bienes y servidos, ko hara en forma genénica, en tanto que FL CONCESIONARIO se
owupara de fa publicdad y propaganda de marcas, servidos ¢ empresas espediias...
Si e Ejeativo Federal no proporcona & material para utilizar kos tiempos de
transmision que le corresponden, deberd hacerio EL CONCESIONARIO aprovechando
sus materiales de programadon acordes con fos objetivos del Articuio 5° de la Ley
Federal de Radio y Television, a efecto de no interrumpir el servidio de radiodifusion...
Los tiempos de transmision a que se refilere esta Condicion, serdn
distribuidos proporcional y equitativamente dentro del horario total de
transmision de las estaciones por Ia Direccién General de Radio, Television
y Cinematografia de la Secretaria de Gobernacdion, la que oird previamente
al Consejo Nacional de Radio y Television. En todo caso, se cuidard de no poner
en peligro la estabilidad econdmica de EL CONCESIONARIC y se fomardn en cuenta
las caraderisticas de su programadon, y se notificard a EL. CONCESIONARIO el uso
de los tiermpos de transmision con una razonable antidipacion... En los tiempos a favor
def Estado, EL CONCESIONARIO no podra anundarse ni darfe uso comerdal y se
utiizard la identificacion que corresponda af Fstado”.
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Encontramos, en primer lugar, que el concesionario ya no estd en aptitud de
elegir si habrd de pagar el impuesto en diner"o 0 en espede; antes bien, &f titulo de
coneesion categdricamente establece que el concesionario .. cubrird e impuesto...
poniendo a disposicién del Ejeautivo federal el 12.5% del tiempo diario de transmision
de fa estacion concesionada”.

Esta situacion pone de manifiesto que la naturaleza fiscal de la contribudidn que
nos ocupa ha sido desvirtuada v, en su lugar, se ha convertido en una obligadén de
caracer administrativo que los concesicnarios deben acatar, pues constituye una de
las condidiones a las que se sujetan los titulos o refrendos comespondientes.

Asimismo, constatamos que mediante ados de autoridad de naturaleza
administrativa, €l Ejecutivo Federal intenta justificar la intervendidon de la Direcddn
General de Radio, Television y Cnematografia para hacer uso del llamado "termpo
fiscal” y distribuirlos durante el iempo de transmisién de cada emisora.!*°

En efecto, los titulos v refrendos de concesidn facultan a la Direcdon General
antes mendonada para disponer de estos tiempos de tansmision y administrarios, no
obstante que, en los términos del multictado Acuerdo Presidendal, asi como del
Acuerdo por el que se constituye una Comision Intersecretarial para utilizar el ternpo
de transmision de que dispone ef Estado en las radiodifissoras comerdales, oficiales y
cutturales, tales atribudiones corresponden a la ahora inexistente Comision de
Radiodifusion.

Igualmente, la referendia que el titulo de concesidn hace al Consejo Nacional
de Radio y Television, carece de aplicadién, pues dicho organismo coordinador,

" Vid. supra,. p. 129.
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regulado en la Ley Federal de Radio y Television, jamds se ha materializado en los
hechos.!>!

En tales oondidones, la Direcddn General de Radio, Television vy
Cinematografia, pretendiendo sustentar su actuadion en el articulo 23, fraccion XX,
del Reglamento Interior de la Secretaria de Gobemadon, que ya hemos comentado
en el caphtulo anteror, asi como en las disposiciones de los titulos de concesion,
adminisha y ordena la transmisidn de los "empos fiscales”, mediante un sendllo
procedimiento que puede esquematizarse en los siguientes témminos:

La Direcddn General supra dtada redibe las solicitudes de apertura de "tiempo
fiscal”, provenientes de las dependendas v entidades del Ejecutivo Federal, e induso,
de los Grgancs Legislativo y Judidal federales, a efecto de difundir sus respectivas

campanas publidtarias.

Realizando una interpretaddn estricta del articulo primero, indso a), del
multicitado Acuerdo Presidendal, obtendriamos que sélo las dependendas y entidades
de la administracdion publica federal tendrian derecho a solidtar la apertura de tiempos
a su favor, en virtud de que el uso de los mismos, en los términos del precepto en
dita, comesponde al Estado, por condudto del Ejecutivo Federal,

Sin embargo, con base en los ariterios definidos por los fundonarios que, en su
momento, se encuentren a cargo de la Direcddn General de Radio, Television v
Cinematografia, ésta puede autorizar la apertura de "tempos fiscales™ a favor de
drganos y organismos distintos del Poder Ejecutivo, tomando en consideraddn la
importanda nadonat de la informadién que pretenda difundirse.

! Vid. supra, pp. 127-128.
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Una vez que se determina la procedendia de la solidtud formulada, la dtada
Direccion General expide sendos oficios dirigidos a todas y cada una de las estadiones
de radio y television en el pais, a través de los cuales, con fundamento en ef Acuerdo
Presidendal publicado en el Diario Ofidal de la Federacién €l 1° de julio de 1969, les
ordena la transmision de las campafias ofidales comespondientes.

En dichos documentos se sefiala el nombre de la campafia; la dependenda a la
que pertenece; el numero de impacios que deberan transmitirse diariamente; la
duradon de los mismas que, par lo regular, es de treinta segundos, v el periodo de
vigenda de la propia campafia.

Sin embargo, los ofidos de referenda no se envian a las congesionarias, sino a
las dependendas y entidades solidtantes, a efedo de que estas los hagan llegar a las
emisoras de radio y television, acompafiados de las grabadones del material que
habra de difundirse, en la versién que aparecerd a través de los medios eledtrdnicos

de comunicadon.

En tales drounstandas, esa Direcdén General carece de los elementos para
establecer un control real respedo de las camparias cuya difusion hubiese ordenado,
pues puede ocumir que derta dependenda o entidad no entregue la orden de
transmision a la emisorg, que la entregue después de la fecha en que, conforme al
documentn, debiera inidar la difusién de la campafia, o que, simplemente no se
hagan llegar las grabadiones del material a transmitirse, situaciones todas, que muy
comunmente ocurren en la practica y de las que sdlo se tiene conodmiento en forma
eventual, pues los aauses de redbo de las drdenes de transmision, prddicamente
nunca son devueltos a la Direcddn General de Radio, Televisién y Cinematografia, a
menos que ésta los solidte en un case particular,
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Por lo tanto, los reportes de incumplimiento en la transmision de campaiias
ofidales que se generan en @ area de monitoreo de la Direcddn General que nos
oaupa, en la mayoria de los casos NoO son exactos, en tanto que dnicamente toman
como base las pautas de transmision ordenadas por esa autoridad, sin considerar las
situadones a las que nos referimos en e parrafo anterior.

Luego entonces, es comun que una aparente omision en la transmision de
derta campafia, presumiblemente imputable al concesionario, en realidad no lo sea,
en virtud de que éste no hubiese redhido la orden comespondiente y/o el material a
transmitirse, o bien, dichos documentos se le hubiesen entregado en forma

extemporanea.

2. Aplicadién de la tasa sobre una base gravable distinta a la sefialada
por e Acuerdo

Como se establedd en paginas anteriores, la base gravable dei impuesto que
se estudia, modificada inconstitudonalmente por el Acuerdo Presidendal de
referenda, se integra por el iempo diario de transmisién de cada emisora de radio o

television concesionada.

Sin embargo; en & mes de agosto de 1981, se llevd a cabo una negodadon
entre la Camara Nadonal de la Industria de Radio y Televisidn y la Direccién General
de Radio, Television vy Cinematografia, encabezada entonces por la sefiora Margarita
Ldpez Portillo, ayos resultados fueron dados a conocer a traves de la dreular nimero
2422, dirigida por el Presidente y el Secetario de la Cidmara a todos los

concesionarnios.
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Esta dreular se referia a la aplicaddn del “tiempo fiscal” Unicamente tratandose
de estadones de radio y, en sintesis, sefialaba que para levar a cabo la difusidn de
campafias o "spots" ofidales, arya duraddn nommalmente es de 30 segundos, el
12.5% se aplicaria sélo sobre el tiempo susceptible de comerdalizacidn en la
emisora’>?; mientras que para la transmisién de programas gubemamentales, el

porcentaje antes mendonado se aplicaria al tempo destinado a programadon.

Aunque la dradlar que se comenta no lo mendonaba, estns mecanismos de
aplicacion del "tiempo fis@l" se emplean también, hasta ia fecha, en el caso de las

estaciones de television. >3

De acuerdo con este esquerna que divide la aplicaddn del "tiernpo fiscal”, la
disponibilidad del mismo en estaciones de radio y television se obtiene segtin los datos
contenidos en ias sigufente tablas, atendiendo a la duraddn de las transmisiones de
cada emisora:

%2 En las estaciones de radio, segtin lo establece el articulo 42, fraccién 11, inciso 2}, del Reglamento de la
Ley Federal de Radio y Television, el tiempo destinado a propaganda comercial no debe exceder ¢l 40% del
tiempo total de transmision.

13 En el caso de las estaciones de televisién, €l tiempo comercializable equivale al 18% del tiempo total de
wransmisién de la emisora, de acuerdo con la fraccién I, inciso a) del articulo 42 del Reglamento de la Ley
Federal de Radio y Televisién.
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Estadones de radio

Horas de 125% | 60% del 12.5%%* | 40% del 12.5%  (comercializable)*
Transmision (horas) (horas) {horas) (impactos de 30")
24:00 3:00 1:48 1:12 144
23:00 2:52 1:43 1:09 138
22:00 2:45 1:39 1:06 132
21:00 2:37 1:34 1:03 126
20:00 2:30 1:30 1:00 120
19:00 2:22 1:25 .57 114
18:00 2:15 1:21 0:54 108
17:00 2:07 1:16 0:51 102
16:00 2:00 112 048 96
15:00 1:52 1:07 0:45 90
14:00 1:45 1:03 0:42 84
13:00 1:37 0:58 0:39 78
12:00 1:30 0:54 0:36 72
11:00 1:22 0:49 0:33 66
10:00 1:15 0:45 0:30 60

* Tiempo destinado a la transmisidn de campafias promodonales de interds social (campaiias ofidales)

** Tiampo susceptible de aprovedharse con programadion gubemamental

153




Estadiones de television

Horas de 12.5% 82% del 12.5%** | 18% del 12.5% (comerdalizable)*
transmision (horas) {horas) (horas) (impactos de 30)
24:00 3:00 2:28 0:32 64
23:00 2:52 221 0:3t 62
22:00 2:45 2:15 0:30 60
21:00 2:37 2:08 0:28 56
20:00 2:30 2:03 0:27 54
19:00 2R 1:56 0:25 50
18:00 2:15 1:50 ’ 0:24 48
17:00 2:07 1:44 0:23 46
16:00 200 1:38 0:21 42
15:00 1:52 1:32 0:20 40
14:00 1:45 1:26 0:19 38
13:00 1:37 1:20 0:17
12:00 1:30 1:14 0:16 32
11:00 1:22 1:07 0:15 30
10:00 1:15 1:01 0:13 26

* Tiempo destinado a i tansmisidn de campafias promaodionales de interés sodal (carmparias ofidales)
** Tiernpo susceptible de aprovecharse con programadon gubernamental

Ahora bien, lo gque realmente ocurre en la pradtica es que el "tiermpo fiscal”
Unicamente se utiliza para la difusion de campafias 0 "spots” ofidales, induso,
excediendo el porcentaje del 12.5% aplicado sobre el iempo comerdalizable de las
emisoras; mientras anto, los espados que podrian ser empleados para la transmision
de programas gubemamentales, es dedr, aquellos que resultarian de aplicar el
12.5% sobre e tempo destinado @ programacion en cada emisora, son
completamente desaprovechados, en virtud de que la Direcdon General de Radio,
Televisidn y Cinematografia ha ido perdiendo presenda, recursos humanos, técnicos y
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presupuestzles, dando como resultado que se encuentre imposibilitada para actuar
como entidad produdtora de programias gubemamentales. |

Encontramos, entonces, una peculiaridad mas en la  aplicacion factica del
impuesto del "12.5%": su determinacidn se realiza considerando una base gravable
distinta a la establedda en el Acuerdo Presidendal que le dio nadmiento.

3. No intervenddn de la Secretaria de Hadienda y Crédito Pablico en
caso de omision en el pago del impuesto en estudio

El articulo tercero de! Acuerdo Presidendal que aed e "tempo fiscal del
12.5%" establece, en su parte conducente, que "En caso de que & concesionario no
proporgone los tiempos de fransmision a que esté obligado o no cumpla con sus otras
obligaciones, el impuesto serd cublerto en efectivo y, en su Gaso, se exigird a través
del procedimiento administrativo de efeaiddn, sin perjuicio de las dermds acdones que
procedan”.

A pesar de la existenda de esta disposicion, es un hecho que la autoridad
hacendaria no interviene en forma alguna cuando los concesionarios se abstienen de
efectuar la transmision de las campafias ofidales, que la Direcdidn General de Radio,
Televisién y Ginematografia les ordena difundir, en uso del llamado "tiempo fiscal”.

Esta dreunstanda obedece a que la naturaleza del impuesto en cuestion se
encuentra completamente afterada, en virtud de que para los concesionarios ya no
representa una carga tributaria, sino una obligaddn de indole administrativa, que
deben acatar ineludiblemente, pues los propios titulos de concesion los constrifien a

ello.
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Una prueba dara de que ia propia autoridad administrativa no considera que €l
denominado "tiempo fistal" es un impuesto, la encontramos en un fragmento de
glosa del IV Informe de Gobiemo del Presidente Emesto Zedillo, realizada por e
entonces Secretario de Gobemadon, Frandsco Labastida Ochoa, en septiembre de
1998.

Durante la comparecenda del fundonario ante e Congreso de la Unidn, el
diputado del Partido Acddn Nadonal, Felipe Urbiola Ledezma, le formulé el siguiente
cuestionamiento: “¢Desde cudndo, decdieron cancelar, en la préctica, al Consejo
Nadonal de Radio y Television establedido por ley? éDesde cudndo y con base en qué,
el gobierno administra, sin supervision del consejo respectivo, el iempo ofidal y &
fiscaf? éA quién rinde cuentas de la forma en iz que se aplica e impuesto del 12.5 por
gento en radio y television?...".

En respuesta a estos cuestionamientos, el entonces Searetario de Gobemadién
se limitd a contestar: “.. & 12.5 por dento def bermpo de radio y tefevision no es un
impuesto, es un derecho que el Estado tiene reservado por mandato del Congreso, su
uso estd regulado por la ley y corresponde al Ejeadtivo su administradion. Le
enviaremos al sefior diputado los datos que ha planteado sobre este particular. Los
tiempos en radio y television utilizados en horas, lo que tenemos registrado hasta el
momento son de 257 mil horas, induyendo todo e tiempo utilizado por los partidos
conforme a fas normas que rigen el IFE..."*>*

Este tipo de afimadones no hacen mas que confirnar que, induso los propios
fundonarios que tienen a su cano la aplicadion del Acuerdo Presidendal que aed el
impuesto de! "12.5%", desconocen cudl es su naturaleza juridica vy pretenden
considerario como un derecho del Estado, reservade por mandato del Congreso, sin
que, desde luego, esta opinién se enauentre sustentada en precepto legal alguno.

'3 "(Glosa del Informe"”, El Nacional, México, miércoles 9 de septiembre de 1998, p. 3.

156



Entonces, équé ocurre cuando los concesionarios no cumplen con la obligaddn
de pagoen espedie del impuesto en comento?

De conformidad con lo estableddo en el articulo 101, fraccién X0, de la Ley
Federal de Radio y Television, una de las infracciones a dicho aserpo nomativo
consiste en “No transmitir los programas que el Estado ordene en el lempo cuyo uso
ke cormesponde en los términos de esta Ley u otros ordenamientos”,

La sandon aplicable a la conduda infractora antes detallada, en los términos de
los articulos 103 y 106 de la ley en dita, consiste en una multa que puede osdlar entre
quinientos y dnco mil dias de salario minimo general vigente en el Distrito Federal, al
momento de cometerse la infraccion,

Es asi que, tomando como fundamento estas hipdtesis normativas, la Direodon
General de Radio, Television y Cinematografia puede inidar procedimientos
administrativos de aplicadon de sandones en contra de los qoncesionarios gue no
hubiesen difundido las campanias oficiales ordenadas, esto es, que no cumpliesen con
la obligacién de pago contenida en el mutticitado Acuerdo Presidendial del "12.5%".1%5

En tal virtud, la autoridad hacendaria queda exduida de cualquier intervendén
en la materia, pues si ésta intentara realizar el aobro coadivo del llamado "tempo
fisal", oon los comespondientes acoesorios que se hubiesen generado, es dedr,
multas, recargos, adualizaddn y gastos de ejecucion, se presentaria una curiosa
interrogante: écdmo podria cuantificarse en dinero el 12.5% del tiempo diario de
transmision de cada emisora concesionada?

'} Recordemos que, en términos del Acuerdo Presidencial del "12.5%, los concesionarios cumplen
integramente con la obligacidn de pago poniendo a disposicidn del Estado, por conducto del Ejecutivo
federal, ese porcentaje de tiempo diario de transmisién de cada emisora. Por lo tanto, el dnice medio con que
cuentan los concesionarios para demostrar que pusieron a disposicion del Estado los tiempos de transmisién a
que éste tiene derecho, conforme al Acuerdo en comento, es la difusion misma de las campaiias y/o
programas ordenada por la Direccién General de Radio, Television y Cinematografia,
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H tiempo, en si mismo, no es un bien susceptible de valoracién econdémica, por
lo que la determinacdn en cantidad liquida del impuesto en estudio sdlo puede
realizarse con base en los costos de los servidos que cada concesicnaria de radio o
television hubiese prestado a los particulares. A fa cantidad obtenida por este concepto
se le aplicaria la tasa del 25%, a efecn de obtener la cuantia, en dinero, de la
multidtada contribucién, tal y como se encuentra establecido en el precepto 5° del
articulo noveno de la Ley que establece, reforma y adidona las disposiciones relativas
a diversos impuestos,

Lo anterior evidenda la imposibilidad de exigir, mediante & procedimiento
administrativo de ejequcdion, e cumplimiento de las obligadones contenidas en ¢
Acuerdo Presidendal publicado el 12 de julio de 1969, en virtud de que la omisién en
el pago de los "tiemnpos fiscales” no es susceptible de cuantficadén econdmica.

F. PROPUESTA RELACIONADA CON EL IMPUESTO EN ESTUDIO

Estimamos, sin lugar a dudas, que e Acuerdo Presidendal publicado en el
Diario Ofidal de la Federaddn €} 1° de julio de 1969, es inconstitudona! por viclentar
los prindpios de legalidad y reserva de ley; por lo tanto, el impuesto contenido en el
mismo, que se conooe como "tiempo fiscal del 12.5%" también se encuentra vidado
de inconstitucionalidad.

En tales draunstandas, proponemos la inminente abrogaddn de este ado de
autoridad, que atenta contra nuestra Ley Fundamental, y cuya desaparidon,
aeemos, serd prontamente solidtada por los propios concesionarios, durante el
proceso de reforma integral a la legisladdn en materia de medics eledrénicos de
comunicadidn, que ya se ha anundado para celebrarse en breve témino.
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Sin embargo, no debemos pasar por alto que los distintos drganos que
conforman el aparato gubemamental del Estado, tienen a su cargo la realizadién de
actividades de interés publico que deben difundirse entre la poblacidn.*>®

Partiendo de esla idea, y considerando que el impuesto sobre servidos
expresamente dedarados de interés pablico por ley, en los que intervengan empresas
aoncesionarnias de bienes ded dominio directo de la Nacion, deberia aplicarse también
en el caso de los concesionarios de radio y television, en los mismos ténminos en que
se encuentra regulado legalmente, parte de los ingresos que obtuviese la Federacion
por concepto de este tributo, podran destinarse al otorgamiento de partidas
presupuestales a cada uno de los drganos de gobiemo, a efedto de que éstos
contaran con la capaddad finandera para contratar espados publicitarios en las
estaciones de radio y television, que les permitieran difundir sus adividades, en
beneficio de la poblacidn,

De este maodo, también se evitarian los excesos en que se ha incurrido con
motivo de la aplicacion de este "tiempo fiscal”, pues es evidente que el mismo ha
representado un espado discredional de difusidn de! régimen polttico v del partido en
el poder y una aberradién de nuestro sistema juridico gue ha subsistido durante 32
afios, sin haberse combatido jamas.

' En relacién con este topico, es importante destacar la existencia de los tiempos oficiales o tiempos de
Estado, que resultan completamente independientes del "tiempo fiscal”, y que se regulan por los articulos 59
de la Ley Federal de Radio y Television y 12 de su Reglamento, en los siguientes términos: "Las estaciones
de radio y television deberdn efectuar transmisiones gratuitas diarias, con duracion hasta de 30 minutos
continuos o discontineos, dedicados a difundir temas educativos, culturgles y de orientacién social El
Ejecutivo federal serialard la dependencia que deba proporcionar el material para el uso del dicho tiempo y
las emisiones serdn coordinadas por el Consejo Nacional de Radio y Television... Es obligacion de las
estaciones de radio y ielevision, incluir gratuitamente en su programacion digria 30 minutos, coniinuos o
discontinuos, sobre acontecimigntos de cardcter educativo, cultural, social, pelitico, deportivo v otros
asuntos de interés general, nacionales ¢ internacionales, del material proporcionado por la Secretaria de
Gobernacion. El tiempo minimo en que podrd dividirse la media hora, no serd menor de 5 minutos.”
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CONCLUSIONES

Impuestos son las prestadones, en dinero 0 en espede, fijadas por ley, de
cardcter general y obligatorio, a cargo de los contribuyentes y destinadas a la
satisfaccidn del gasto ptiblico, sin que el Estado tenga la obligadén de aplicarios
en beneficio directo e inmediato del contribuyente.

Los elementos del impuesto son: {os sujetos (adivo y pasivo), e objeto, la
base, la tasa o cuota vy la tarifa.

Son sujetos adivos de la reladén tributaria, la Federaddn, las entidades
federativas, los munidpios y el Distrito Federal que, de acuerdo con las leyes,
tienen derecho a percbir determinados ingresos por concepto de
contribudones.

El sujeto pasivo de la reladdn tributaria es la persona fisica o morat que, de
acuerdo con las leyes, estd obligada a pagar la contribuddn, por haber
acualizado con su condudz el hecho generador del aédito fiscal,

En nuestro sisterma juridioo, constituye un imperativo constitudonal que todo
impuesto cumpla con los prindpics de reserva de ley, legalidad, obligatoriedad,
proporgionalidad v equidad, generalidad, igualdad y destinadon a satisfacer los
gastos publicos.

De acuerdo con el prindpio de reserva de ley, sdlo el Poder Legislativo esta
facultado para crear y modificar las feyes que regulen todas y cada una de las
materias contenidas en el Pacto Federal, cumpliendo en todos los casos, con
las formalidades propias del proceso legislativo. En consecuendia, conforme a
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los artioulos 72, 73 y 31, fracdon 1V, constitudonales, comesponde
excusivamente a ese drgano expedir leyes de 'cardcter fiscal

Conforme al prindpio constitucional de legalidad en materia tributaria, los
caracteres esendales de las contribudiones, asi como la forma contenido y
alcances de ta obligadidn tributaria, (nicamente pueden establecerse en leyes
emanadas def drgano legislativo correspondiente.

EL 31 de didembre de 1968, se aea el impuesto sobre servidos expresamente
dedarados de interés plblico por ley, en los que intervengan empresas
oneesionarias de bienes del dominio directo de la Nadon, el cual contintia
vigente, en virtud de encontrarse contemplado en la Ley de Ingresos de la
Federaddn para & presente ejercicio fiscal.

Este impuesto grava con €l 25%, el importe total de los pagos que los usuarios
de servidos dedarados de interés plblico, efectian al concesionario o a
cualquiera otra persona que intervenga en la prestadién del mismo.

En conseqlenda, son sujetos pasivos principales de este aédito fiscal, las
personas que contratan los servidos prestades por las concesionarias, pues
ademds de pagar e costo de los mismos, deberdn aubrir el impuesto
equivalente al 25% aplicado sobre esa base gravable.

En téminos dodtrinarios, las empresas concesionarias son sujetos pasivos con
responsabilidad susthuta (aunque la ley de la matera las considera
responsables solidarias), que actiian mediante el procedimiento de cobranza o
recaudaddn y determinadion indireda.
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En los términos de la Ley Federal de Radio y Television, las aoncesionarias de
estos medios eleconicos prestan un servido considerado expresamente de
interés pdblico, por lo que resutta aplicable a su adtividad el impuesto

mendonado.

B 1° de julioc de 1969 se publicd en el Diario Ofidal de la Federadén un
Acuerdo Presidendal que modificd sustandalmente la base, tasa y forma de
pago de este impuesto, autorizéndose a las concesionarias de estadiones de
radio y television para cubrirlo en espede.

Dicho Acuerdo establece que las concesionarias que asi lo deddan, podrén
tomar directamente a su cargo la obligacién fiscal, y cumpiifa con el sdlo hecho
de poner a disposicdn del Estado el 12.5% del tiempo diario de transmision de
cada emisora concesionada, a fin de que éste lo utilice para realizar las
fundones que le son propias de acuerdo con la Ley Federal de Radio y
Television.

Seguin se establecid en este Acuerdo Presidendial y en uno diverso publicado el
21 de agosto de 1969, el pago en espede, conoddo como "tempo fiscal del
12.5%" debe ser administrado por una Comision Intersecretarial denominada
"Comision de Radiodifusion”, quien para la fijadén de los tiempos de
transmisién cue comespondan al Estado, deberd oir previamente al Consejo
Nadional de Radio y Television, organismo coordinadar regulado en la Ley de la
materia.

Los organismos facultados para aplicar y coordinar el "iempo fisa!" no se

encuentran constituidos en la actualidad, y sus atribudones han sido asumidas
ilegalmente por la Direccidn General de Radio, Televisidn y Cinematografia de
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la Secretaria de Gobemadidn, quien de facto tiene a su cargo [a administracién
de los tiempos ofidiales, en flagrante violaddn al principio general de legalidad.

Ademnas de ser aplicado por autoridad incompetente, el impuesto del "12.5%",
ass como e Acugdo Presidendal que lo origina, estdn vidados de
inconstitucionalidad, en virtud de wulnerar los princpios de legalidad y de
reserva de ley en materia tributaria, en tanto que el Ejecutivo Federal no puede
variar, mediante resoludones de carader general, las normmas reladionadas el
sujeto, el objeto, la base, la auota, la tasa o la tarifa de las contribudones, ni las
infracdiones o sandones aplicables por incumplimiento.

Con independenda de su evidente inconstitudonalidad, el impuesto conoddo
como "tiempo fiscat del 12.5%" se determing, en la practica, en forma diversa
a la sefialada en el Acuerdo que lo origina, pues la tasa del ributo se aplica
sobre una base gravable distinta.

H incumplimiento en & pago del "tiempo fiscal” ne tiene como consecuenda la
inidacién del procedimiento administrativo de ejecuddn, sino la imposidon de
sandiones de naturaleza administrativa, aplicadas por la Direcddn General de
Radio, Television y Cinematografia, en virtud de que la naturaleza juridica de
este impuesto se encuentra completamente desvirtuada, pues se le considera
una cbligadon administrativa propia de los concesionarios.

En consecuenda, el Acuerdo del "12.5%" debe ser abrogado v el impuesto

- analizado debe aplicarse en los estrictos términos de la Ley que lo aeb;

proponiéndose, ademas, que una parte de los ingresos obtenidos por el Estado
oon su recaudaddn, se destine a partidas presupuestales que permitan a ios
distintos 6rganos de gobiermno difundir sus actividades a través de los medios

alectrénicos de comunicadon.
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