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INTRODUCCION

La vida que desarrolia el hombreen sociedad ocasiona que exista un
organo regulador que permita el control, atencién y sancién de las actividades
derivadas de ese desarrollo, de ahi que surja el Estado, al cual se le adjudica la
tarea de satisfacer determinadas necesidades que revisten el caracter de
publicas, por lo que para hacer frente a dichas necesidades se allega de un
gran numero de recursos econdmicos, los cuales obtiene administra y aplica a
través de la Actividad Financiera del Estado que se realiza via el Poder
Ejecutive. Esta actividad se integra por tres momentos fundamentales: a) el de
la obtencién de ingresos, b) gestion o manejo de los recursos obtenidos y )
erogacion de los mismos; siendo precisamente el primero de ellos el que
permite que el Estado en ejercicio de su facultad potestativa establezca

mediante una ley obligaciones tributarias a los particulares.

Es importante mencionar que las obligaciones tributarias no se refieren
Unicamente al pago de una cantidad de dinero al fisco, sino que también
contemplan conductas como las de hacer, no hacer o tolerar, por esta causa la
obligacion tributaria puede ser sustantiva y formal, sin embargo, este tipo de
obligaciones invariablemente deben estar contenidas en una ley expedida por

Poder Legislativo.

En nuestra Constitucion Politica la facultad de aprobar las leyes que
establecen obligaciones tributarias a los contribuyentes se otorga al Poder
Legislativo. Dicha facultad es indelegable, ya que (nicamente puede ser
ejercida por el Congreso de la Unién a través de una ley elaborada de
acuerdo al proceso legislativo que marca nuestra Carta Fundamental. De igual
forma, la facultad de expedir reglamentos es exclusiva del titular del Poder
Ejecutivo, ya que ni siquiera el Congreso de la Unién puede efectuar la
delegacion de dicha facultad en persona distinta de aquél.



No obstante lo anterior, en nuestra realidad cotidiana nos percatamos
que las facultades Legislativa y Ejecutiva, en lo que toca a la emisi6n de
reglamentos, sefaladas en la Constitucion Federal, estan siendo ejercidas por
funcionarios que carecen de dichas facultades, pues aunque dependen, para
el caso, jerarquicamente del Presidente de la Republica, emiten disposiciones
de cardcter general que de igual manera que las leyes y reglamentos
establecen obligaciones, y que a diferencia de aquélias, no cumplen con el
requisito constitucional para su elaboracion y aprobacién, constituyéndose una
inconstitucionalidad manifiesta que conculca la garantia de legalidad y
seguridad juridica de los gobernados.

En este sentido, en materia fiscal las disposiciones legales respectivas
delegan en las autoridades fiscales la facultad de expedir reglas de caracter
general, que tienen vigencia y cardcter de obligatorias, amén de que de no
observarlas derivan sanciones a cargo del gobernado, violando con ello, entre
otras disposiciones conslitucionales, el articulo 31, fraccién IV, en lo que
respecta al principio de legalidad contenido en dicho articulo, en virtud de que
los contribuyentes dan cumplimiento a sus obligaciones en los términos
establecidos por esas disposiciones de cardcter general denominada
Resolucidn Miscelanea Fiscal y no asi en las leyes, como deberia de ser

conforme a lo previsto por nuestra Ley Suprema.

Por esta causa, la referida Resolucion Misceldnea Fiscal es
inconstitucional, ya que la Secretaria de Hacienda es una autoridad que carece
constitucionalmente de facultades para establecer cbligaciones tributarias
formales a los contribuyentes, que afecten su esfera juridica y mas adn si las
emite el dérgano desconcentrado denominado Servicio de Administracion
Tributaria, que al igual que la Secretaria en comento, adolece de facultades

plenas.



OBJETIVO

DEMOSTRAR QUE LAS DENCMINADAS RESOLUCIONES
MISCELANEAS SON INCONSTITUCIONALES, EN VIRTUD DE NO
SUJETARSE AL PROCESO DE CREACION DE LEY PREVISTO POR EL
ARTICULO 72 DE LA CONSTITUCION FEDERAL, ADEMAS DE LA
INCOMPETENCIA DE LA AUTORIDAD QUE LAS EMITE Y QUE, SIN
EMBARGO, SE LES DA EL CARACTER DE CBLIGATORIEDAD PCR
PARTE DE LAS MISMAS.



CAPITULO|

LA ACTIVIDAD FINANCIERA DEL ESTADO

l.- ELESTADO

A) CONCEPTO

Para elaborar un estudio acerca de la actividad financiera del Estado, es
conveniente hacer algunas reflexiones acerca del concepto de éste, asi como de
sus funciones, las cuales se derivan de la division de poderes, que ha sido
adoptada en términos generales como estructura interna de la organizacion del

actual Estado Mexicano.

El hombre por naturaleza es un ser social, desde sus origenes se ha
caracterizado por encontrar en sus similares la forma de subsistir y combatir las
adversidades. En virtud de lo anterior y por la necesidad de interactuar con los
demas, se ha organizado en grupos o comunidades estableciendo las bases y
normas para su convivencia. Dicha necesidad, ha estado presente a lo largo de
la historia de la humanidad hasta nuestros dias; periodo en el que el hombre ha
ido buscando y aplicando distintas formas de organizacién, cambiantes en razén
de las ideas y acontecimientos politicos, sociales, econdmicos, y culturales, etc.,
de cada época, hasta llegar a formar la agrupacion social y politica suprema que
es el Estado.

Ahora bien, por no ser el objeto de la presente investigacién hacer un
estudio exhaustivo del Estado, nos concrelizaremos Unicamente a estudiar el
concepto de éste, ya que es importante comprender lo que representa y Ios

efeclos que tiene respecto de sus habitantes y su actividad.



Etimolégicamente la palabra Estado proviene del latin: Status, que significa
estar, situacion de permanencia, en este conlexto ia palabra Estado designa ia
manera de ser o estar de una comunidad constituida politicamente.

El tratadista Georg Jellinek, en su obra titulada Teoria General del Estado,
define al Estado como "la corporacién formada por un pueblo, dotada de un
poder de mando originario y asentada en un determinado territorio, o bien en una
térmuta mas concisa, como la corporacion territorial dotada de un poder de mando
originario”.! Al igual que este autor, muchos otros estudiosos del tema han
intentado dar una definicién del Estado que abarque la totalidad de su
naturaleza intrinseca y sus manifestaciones exteriores. Asi el doctor Luis
Sénchez Agesta, citado por Agustin Basave en su libro Teoria del Estado, lo
define como "una organizacion de un grupo social establemente asentado en un
territorio determinado, mediante un orden juridico servido de un cuerpo de
funcionarios, definido y garantizado por un poder juridico, auténomo y
centralizado que tiende a realizar el bien comin."® No podemos pasar por allo la
definicién que hace al ocuparse del tema Luis Recasens Siches, en su libro
Introduccién al Estudio del Derecho, para guien el Estado es "la organizacion
politca  mediante un orden de normatividad coercitiva que abarca una

colectividad de seres humanos y que impera en un cierto territorio.”™

De lo anterior, se puede observar que los autores citados coinciden al
integrar a su definicion ciertos aspectos fundamentales para el Estado, como son:

! Jellinek, Georg, Teoria General del Estado, Editorial Albatros, Buenos aires, 1943, p. 147

? Sanchez Agesta, Luis, citado por Besabe Ferndndez del Valle, Agustin, Teoria General del Estado,
Editorial Pornia, México DF, p. 71

3 Recasens Siches, Luis, Introduccién al Estudio del Derecho, Editorial Pornia, México 1999, p. 264.



1.- La organizacién de un grupo de personas;

2.- La existencia de un territorio; y

3.- Un poder supremo regido por un ordenamiento juridico.

Por lo que, para ellos el Estado no estaria constituido como tal, si no
contara con una poblacidn, un territorio y un poder superior regido por un orden
juridico. Aunque cabe resaltar que el Dr. Sanchez Agesta integra a su definicion
un aspecto muy interesante que se refiere a gue tanto el poder como e} orden
juridico tienden a la realizacion del bien comun de la poblacién que integra el
Estado. Situacién con la que estamos de acuerdo, ya que el Estado es la idea
superior que hace a los hombres organizarse en sociedad para lograr el bien
comun.

Con base en lo anterior, y para efecto de tener una nocién mas clara del
Estado, definiremos a este como una agrupacion social establecida en un
territorio, estructurada y regida por un orden juridico, que es creado, definido y
apficado por un poder soberane, para obtener el bien comuin.

B} ELEMENTOS DEL ESTADO

Una vez que se ha definido al Estado, podemos ahora establecer que este
se compone de tres glementos: territorio, poblacién y gobierno.

El territorio
Con lo que respecta al primero de los elementos que constituyen al Estado,

el maestro Hans Kelsen en su obra Teoria General del Derecho y del Estado,

considera que dicho elemento consiste necesariamente en una porcidn de tierra,



ya que el mismo sefala "La unidad dei territorio  estatal y por ende, la unidad
territorial del Estado, es una unidad juridica no geografica natural, pues es
territorio del Estado no es sino el ambito espacial de validez del orden juridico
llamado Estado™. Esto quiere decir, que este orden juridico es limitado y que las
medidas coactivas, las sanciones establecidas por ese orden tienen que ser

aplicables Unicamente en ese territorio y ejecutarse dentro de él.

Para Jellinek el territorio es: "el ambito espacial de validez de un orden
juridico”, es decir, es el espacio dentro del cual se ejerce el poder eslatal, ya que
lodas las actividades que en él se realizan estan sujetas a la preeminencia del
poder, estando facultado para hacer cumplir el ordenamiento juridico vigente
sobre los individuos que se encuentran dentro del mismo.

Con respecto a este tema, el Doctor Ignacio Burgoa en su cbra el Estado
sefiala que “el territorio abarca la esfera competencial del Estado que delimita
espacialmente la independencia de éste frenle a otros estados, es el suelo dentro
del que los gobernantes ejercen sus funciones, es el ambiente fisico de vigencia
de las leyes y demarcacidn de su aplicahilidad fuera del cual carecen de eficacia

normativa”.®

Con base en las ideas expuestas, se puede afirmar que el territorio cumple
con la funcién de sefialar al Estado sus limites, sus fronteras y el ambito espacial
de validez de sus leyes y actos de autoridad.

La Poblacidn

"La poblacidn aparece en la doctrina tradicional como un eiemento del
Estado, con esto se hace referencia a los seres humanos formando una unidad

* Hans Kelsen, Teoria Generl del Derecho y del Estado, UNAM, México 1995, p. 247.
s Burgoa Onhuela, Ignacio, El Esiade, Editorial Porria, México DF, 1970, p. 147.



social”® Por lo tanto, la poblacién esta formada por el conjunto de individuos que
habitan un determinado territorio y a quienes el Estado sefiala como parte suya,
garantizandoles un minime de derechos y atribuyéndoles ciertos deberes, a través
de! ordenamiento juridico.

La poblacién, como grupo humano asentado en determinado territorio, es
la causa originaria de la formacion del Estado, porque como afirma el maestro
Burgoa: " El Estado se hizo para el hombre y no el hombre para el Estado...el
Estado es un organismo facultado para utilizar el poder y la coercién... al servicio
del hombre”. 7

Por dltimo concluimos afirmando que la poblacién se identifica con los
seres humanos que se encuentran en el lerritorio estatal y cuya conducta se
encuentra regulada por el orden juridice, que el gobierno aplica en atencién a los
dictados de ese mismo conglomerado humano, para preservar su territorio y
soberania.

Gobierno

El tercer elemento del Estado, es el Gobierno que es "fa encarnacién
personal del Estado, que se manifiesta por la accién de los titulares de los
érganos”.® De tal suerte, podemos entender al Gobierno como el conjunto de las
personas que ejercen el poder legal. £n toda comunidad existe un érgano que
tiene como tarea, la de imponer reglas de conducta y de tomar las decisiones

necesarias para dar cohesidn al grupo. Este érgano es el Gobierno.

¢ Serra Rojas, Andrés, Teoria General del Estado, Editorial Porrda, México D.F., 1999, p. 217.

” Burgoa Orihuela, Ignacio, Op. Cit. p. 127.
¥Serm Rojas, Andrés, Op. Cit. p. 576.



En sintesis podemos decir que el gobierno es el conjunto de funcionarios
piblicos encargados de regir y administrar al Estado. El Gobierno de nuestra
federacion esta constituide por los pederes de la unién: Ejecutivo, Legislativo y
Judicial, los cuales tienen funciones especificas seftaladas en la Constitucién
Federal.

C) FUNCIONES DEL ESTADO

En el inciso anterior, mencionamos que nuestra Ley Suprema establece
que el Estado realiza tres funciones a saber: la Legislativa, la Ejecutiva y la
Jurisdiccional. Dichas funciones se derivan de la Teoria de la division de Poderes,
la cual se ha convertido actualmente en el principio basico de la organizacion de
los Estados constitucionales contemporaneos, sin ser él nuestro la excepcion. Por
lo anterior, consideramos que es necesario abordar, aunque brevemente, lo
refacionado con la divisién o separacion de poderes, antes de entrar al estudio de
las funciones det Estado.

La teoria de la division de poderes que nuestra Constitucion establece,
surge de la adopcion de las ideas de Locke y Montesquieu, plasmadas en sus
obras: Ensayo sobre el Gobierno y Espiritu de las Leyes respectivamente, mismos
gque al fijar la finalidad de dicha divisibn nos indican que ésta no es la
especializacion de las actividades de los 6rganos que conforman el Estado, sino
que es la de evitar el abuso del poder por parte de fas autoridades. E! Maestro
Felipe Tena Ramirez, en su obra Derecho Constitucional, al citar a Locke y
Montesquieu senaia lo siguiente:

"Segun Locke, para la fragilidad humana la tentacién de abusar del poder
seria muy grande, si las mismas personas que tienen el poder de hacer las leyes
tuvieran también & poder de ejecutarlas; porque podrian dispensarse entonces
descbedeciendo las leyes que formulan y acomoda la ley a su interés privado,



haciéndola y ejecutandola a la vez, y en consecuencia, llega a tener un interés
distinto del resto de la comunidad, contrario al fin de la sociedad y del Estado. Y
Montesquieu dice una frase que ha llegado hasta nuestros dias como médula del
sistema: Para que no pueda abusarse del poder, es preciso que, por disposicién
misma de las cosas, el poder detenga al poder".?

Sin duda alguna, la tesis de la divisién de poderes aparece con claridad
cuando Montesquieu en su obra el Espiritu de las leyes, sefala que: " En cada
estado hay tres clases de poderes: el poder legislativo, et poder ejecutivo de las
cosas relativas al derecho de gentes, y el poder gjecutivo de las cosas que
dependen del derecho civil. En virtud del primero, el principe o jefe del Estado,
hace las leyes transitorias o definitivas y modifica o deroga las ya existentes. Por
el segundo, hace la paz o la guerra, envia y recibe embajadores, establece la
seguridad publica y precave las invasiones. Por el tercero, castiga los delitos y

juzga las diferencias entre los par’ticul.alres.“'0

De conformidad con lo expuesio por los pensadores antes citados, la
finalidad de la divisién de poderes, tiende a garantizar y conservar el bienestar de
una sociedad a través de la limitacién de las facultades de las autoridades que
conforman el Estado; pues para evitar que éstas abusen del poder se les debe
dividir, asignandoseles a cada poder un acto especifico distinto a los otorgados a
los demas, quedando asi limitadas [as facultades de los érganos del Estado, toda

vez que no podrén realizar mas actividades que las especificamente asignadas.

En este orden de ideas, es evidente que el Constituyente de 1917, adoptd
la division de poderes; precisamente para evitar el abuso de las autoridades que

conforman el Estado Mexicano, de tal forma que a cada poder le concedid

? Tena Ramirez, Felipe, Perecho Constitucional Mexicano, Editorial Porrda, México 1998, p. 212.

'® Moreno, Daniel, Derecho Constitucional Mexicano, Editerial Pornia, México 1993, p- 375,



facultades distintas y delimitadas, prohibiendo en el parrafo segundo del articulo
49 de la Constitucién Federal, la reunidn de dos o mas de los poderes que
conforman ta federaciéon en una sola persona o corporacitn, salvo los casos de

excepcidn que el mismo precepto sefnala.

Ahora bien, admitida la divisién de poderes se debe precisar el alcance de
ta misma, pues surge el cuestionamiento si dicha divisién de poderes debe ser
rigida o flexible, entendiendo por la primera la creacién de autoridades soberanas
e independientes y por la segunda la creacion de autoridades dependientes y con
tacultades complementarias. Al respecto, Kant sostiene que las autoridades del
Estado estan coordinadas entre si, que el complemento necesario para cada

autoridad lo encuentra en otra autoridad."!

El Doctor Ignacio Burgoa sefala, en su obra titulada Derecho
Constitucional Mexicano que: "la division de poderes no debe entenderse como
la postulacion de tres poderes soberanos, pues el Estado es uno y como tal la
soberania también es una, por lo que en consecuencia las autoridades que
conforman un Estado deben actuar en conjunio, ya que (nicamente el Estado

se puede desarrollar”."

Por o anterior, podemos concluir que la divisién de poderes debe ser
flexible, es decir, que no significa la creacidn de autoridades soberanas e
independientes, sino que debe tener su perfeccionamiento cuando las facultades
concedidas a una autoridad encuentran su complemento en otra. No obstante la
divisién de poderes, €l Estado es uno y para lograr su unidad, la facultad de que
goza la autoridad que conforma aquél, debe ser de coordinacién, pues de lo

contrario se romperia la unidad del Estado.

"I Kant, citado por Tena Ramirez, Felipe, Op. Cit. p. 217.

12 Burgoa Orihuela Ignacio, Derecho Constitucional Mexicano, Editorial Porria México, D:F: p. 579-580.



Nuestra constlitucién consagra la colaboracion de los poderes que
conforman el Estado Mexicano, asi por un lado sefiala que para la validez de un
mismo acto se necesita de la participacién de dos poderes, por ejemplo, en fa
celebracién de los tratados internacionales, participan el Presidente de [a
Reptblica y la Camara de Senadores. Y por otro otorga a uno de los poderes
algunas facultades que no son peculiares de ese poder, sino de alguno de los
otros dos V.g.: la facultad materialmente jurisdiccional de la Cémara de
Senadores para conocer de los delitos oficiosos de los funcionarios ptiblicos.

Determinada la divisién de poderes por nuestra Constitucidén Politica, es
necesario establecer, las actividades que realiza cada poder, por lo que a la forma
en que cada 6rgano del estado realiza la actividad que la Constitucion le
encomienda se le denomina funcion. Asi tenemos tres tipos de funciones: la

Legislativa, la Jurisdiccional y la Administrativa.

Los tres tipos de funciones que sefialamos, por regla general coinciden
con el érgano al que corresponde realizar esa funcién, de tal forma que la funcion
legislativa le corresponde al Poder Legislativo, la funcién jurisdiccional al Poder
Judicial y fa funcién Administrativa al Poder Ejecutivo; sin embargo, nuestra Ley
Fundamental no ha mantenido con rigorismo esta coincidencia. Al respecto el
Maestro Gabino Fraga, en su obra Derecho Administrative sefiala: "han sido las
necesidades de la vida practica las que han impuesto esta falta de coincidencia
entre la funcion y el érgano al corresponde esta funcién, de tal forma que en
ocasiones un poder realiza funcién de naturaleza distinta a la que le corresponde

un poder por regla general”."

* Fraga, Gabino Derecho Administrativo, Editorial Porria, México D.F, 1996, p. 29.
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Como consecuencia de lo anterior, el autor antes mencionado considera

necesario clasificar las funciones del Estado en dos categorias:

a) Desde el punto de vista del drgano que la realiza, es decir, adoptando
un criteric formal, subjetivo u organico, que prescinde de la naturaleza intrinseca
de la actividad, por lo gque las funciones son formalmente legislativas,
administrativas o judiciales, seglin estén atribuidas al Poder Legislativo, Ejecutivo
o Judicial.

b} Desde el punto de vista de la naturaleza intrinseca de la funcitn, es
decir, partiendo de un criterio material que prescinde del drgano al cual estan
atribuidos, por lo que las funciones son materialmente legislativas, administrativas
o jurisdiccionales, segin tengan los caracteres que la teoria juridica ha llegade a
atribuir a cada uno de esos grupos.

A continuacion y atendiendo a los anteriores puntos de vista, {formal y

material) analizaremos las funciones del Estado.

Funcién Legislativa

El Estado contemporanec a diferencia de otras épocas, se caracteriza por
ser el creador del derecho. En tal virtud, el poder publico a través de la funcién
legislativa realiza actos juridicos creadores de situaciones juridicas generales,

obligatorias, abstractas e impersonales.

En un sentido genérico la funcién legislativa es una actividad creadora del
derecho objetivo del Estado, subordinada al orden juridico que consiste en
expedir las normas que regulan la conducta de los individuos y la organizacion

social y politica.



La funcién legislativa, a! igual que las otras funciones, puede ser estudiada
desde el punto de vista formal y el material.

Tomando en cuenta al érgano que la realiza, es decit, atendiendo al criterio
formal, definimos a esta funcién como la actividad que realiza el Estado por
conducto de los 6rganos que de acuerdo con el régimen constitucional forman el
Poder Legislativo. El articuto 50 de la Constitucion Federal, es el que define la
integracién de dicho Poder , y al efecto menciona que éste se deposita en un
Congreso General, que se divide en dos camaras: una de Diputados y ofra de
Senadores. La Camara de Diputados esta compuesta de 500 representantes de la
Nacion, electos en su totalidad cada tres anos; la Camara de Senadores se
integra por 128 Senadores que representan a los Estados y duran en su encargo

seis anos.

Con relacién a lo anterior, el articulo 70 de nuestra Carta magna corrobora
el caracter formal de la funcion legislativa, al declarar que se dara el caracter de
ley o decreto Unicamente a aquellas resoluciones emanadas del Congreso de la
Unidn.

La Funcién Legislativa, también puede apreciarse desde el punto de vista
material, esto es, al analizar la funcion prescindiendo del autor y de la forma
como se realiza, y sélo considerando la naturaleza intrinseca del acto en el cual
se concreta y exterioriza, en este sentido se define como la aclividad estatal
que tiene por objeto la creacién de normas de caricter general, imperativas y
coercitivas, es decir, normas juridicas, cuya expresién mas clara es la ley, Porlo
que, estamos frente a un acto materialmente legislativo, cuando por los efectos
se crean siluaciones juridicas generales, abstractas e impersonales vy
permanentes.



Funcién Jurisdiccional

La funcién jurisdiccional sefiala Gabino Fraga “esta organizada para dar
proteccién al derecho, para evitar la anarquia social que se produciria si cada
quien se hiciera justicia por su propia mano; En una palabra para mantener el
orden juridico y para dar estabilidad a las situaciones de derecho™'® Con
relacién a lo sefalade por el autor citado, podemos decir que la funcién
jurisdiccional esta encaminada a declarar el derecho en los asuntos controvertidos
que se someten a su conocimiento, dando solucién a los mismos y buscando la

realizacion de la justicia.

La funcidn jurisdiccional analizada desde el punto de vista formal, es todo
acto que realiza el Estado a través del Poder Judicial. El articulo 94 de nuestra
Constitucion Federal sefala los drganos gue componen el Peder Judicial de la
Federacion, y al efecto estd integrado por la Suprema Corte de Justicia de la
Nacién, per el Tribunal Electoral del Poder Judicial de la federacién, por los
Tribunales Colegiados y Unitarios de Circuito, por los Juzgados de Distrito, y por

el Consejo de la Judicatura Federal.

Materialmente la funcién jurisdiccional es el acto a través del cual se
declara el derecho, dando solucion a un conflicto de intereses en los casos
controvertidos que se someten a su conocimiento. Este acto recibe el nombre de
sentencia. El acto jurisdiccional estd constituido Gnicamente por la sentencia y
no por los actos prevics del procedimiento; esta funcion la realiza el Estado por
via de excepcion, ya que no es la regla general Ja existencia de las controversias,
y supone dos pretensiones opuestas que implican un conflicto preexistente que

se lleva al litigio.

4 Fraga, Gabino, Ob. Cit. p. 52.



Funcién Administrativa

Como vimos anteriormente, el Estado a través de la funcidn legislativa crea
situaciones juridicas generales, expresando de esta manera su voluntad en la
Ley; situacién que consideramos no es suficiente, ya que, €s necesaria una
organizacién que ejecute la ley, que la concrete a los particulares, para que de
este modo se cumplan los fines del Estado, siendo precisamente esta la funcién

administrativa.

Formalmente se define a la funcidn administrativa, como la actividad que el
Estado realiza bajo un orden juridico, por el érgano que, de acuerdo con el
régimen constitucional forma el Poder Ejecutivo. Al respecto el articulo 80 de
nuestra Carta Magna, dice que “el supremo Poder Ejecutivo de la Union se
deposita en un solo individuo al que se denomina Presidente de los Estados

Unidos Mexicanos”.

Desde el punto de vista material, la funcién gque estamos estudiando
implica administrar; y administrar no es sélo aplicar la ley, sino también perseguir
un propésito de servicio publico o de interés general medianie la realizacién de
actos juridicos o de simples actos materiales que determinan la esencia de la

actividad del Estado.

Siguiendo al Maestro Serra Rojas, describiremos la funcién administrativa
como: aquella gue se realiza bajo un orden juridico y limita sus efectos a los actos
juridicos concretos y particulares y a los actos materiales que tienen por finalidad
la prestacién de un servicio pablico y la realizacion de las demds actividades que
le corresponden por las relaciones que lleva con los otros entes publicos y con los
particulares, regulados por el interés general, bajo un régimen de policia y control.
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Creemos conveniente mencionar que la funcién administrativa que confiere
la Constitucion al Poder Ejecutivo, no puede ser realizada Gnicamente por el
Presidente de la RepUblica, sino que necesita de! auxilio y la cooperacién de
érganos det Estado para su consecucidon. A éste conjunto de 6rganos se les ha
denominado Administracidén POblica Federal.

La Administracién publica, es definida por Miguel Acosta Romero como: la
parte de los drganos del Estado que dependen directa o indirectamente, del Poder
Ejecutivo, que tiene a su cargo la actividad estatal que no desarrolian los otros
poderes (legislativo y Judicial), su accion es continua y permanente, siempre
persigue el interés publico, adoptando una forma jerarquizada y cuenta con
elementos perscnales, patrimoniales, estructura juridica y  procedimientos

técnicos. '

Por su parte, Andrés Serra Rojas concibe a la Administracidn Publica como
“una entidad constituida por los diversos ¢rganos del Poder Ejecutivo Federal, que
tienen por finalidad realizar |as tareas sociales, permanentes y eficaces del interés
general, que la Constitucion y las leyes administrativas sefalan al Estado para

dar satisfaccién a las necesidades generales de una Nacion”.'®

En conclusion, la Administracién  Pdblica Federal, es el conjunto de
elementos personales y materiales con estructura juridica que oterga competencia
para realizar la actividad relativa al Poder Ejecutive, que consiste a grandes
rasgos en la ejecucion de las leyes expedidas por el Congreso de la Unién, asi
como la organizacion y atencién de los servicios publicos y los fines que se

encaminan a satisfaccion de las necesidades colectivas.

15 Acosta Romero, Miguel, Teoria General del Derecho Administrative, Editorial Pormia, México D.F. 1999,
p. 117.
' Serra Rojas; Andrés, Ob. Cit. p. 87
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Hl.- LA ACTIVIDAD FINANCIERA DEL ESTADO
A) CONCEPTO DE ACTIVIDAD FINANCIERA DEL ESTADO

El Estado, como organizacion social y politica suprema de un pueblo que
cuenta con un territorio y gobierno propios, dirige su actividad diaria hacia
objetivos, metas sociales y econémicas, con el propésito de realizar los fines que
persigue y asi poder estar en posibilidad de satisfacer las necesidades
colectivas; la obtencién de los medios para alcanzarlos, la administracién, gestion
y erogacién de los recursos obtenidos, es una de las actividades méas
importantes det Estado a la que se le ha llamado Actividad Financiera del Estado
y es realizada a través del Poder Ejecutivo.

Para Giannini la Actividad financiera "la cumple el Estado para administrar
el patrimonio, para determinar y recaudar los tributos, para conservar, destinar o
intervenir las sumas ingresadas, y se distingue de todas las demas en que no
constituye un fin en si mismo, o© sea, en que no atienda directamente a la
satisfaccion de una necesidad colectiva, sino que cumple una funcién de
fundamental importancia, siende su normal desenvolvimiento una condicién

indispensable para el desarrollo de todas las restantes actividades"."”

Por to anterior, es de suma importancia tener una nocién muy clara de lo
que es la Actividad Financiera del Estado; para lo cual consideramos oportuno
citar la definicion propuesta por el Mayolo Sanchez Hernandez, quien la define
como "aquella que desarrolla —el Estado— consistente en procurarse los medios
necesarios para estar en condiciones de suiragar los gastos piblicos destinados a

' Giannini, citado por De la Garza, Sergio Francisco, Derecho Financiero Mexicano, Editorial Porria |

Méxica DLF. 1999, p.5.
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satisfacer las necesidades colectivas a su cargo, mediante la prestacién de
servicios independientes”.'®

Asi, en este orden de ideas podemos puntualizar que el Estado a través
del Poder Ejecutivo Federal desarrolia la actividad financiera, entendiéndose esta
dltima como una actividad relacionada con la obtencién, administracion y
erogacion de los recursos necesarios para satisfacer las necesidades publicas.

B) MOMENTOS DE LA ACTIVIDAD FINANCIERA DEL ESTADO

De lo expuesto anteriormente, cabe hacer notar que la actividad financiera
del Estado esta integrada por tres momentos a saber:

1.- Obtencidn de ingresos,
2.- Administracion de los recursos obtenidos y

3.- Erogacion de los ingresos obtenidos.

1.- La obtencidn de ingresos.

Ei Estado puede obtener ingresos por vias de Derecho Privado, y por vias
de Derecho Publico, entendiéndose estos (itimos como las percepciones que en
dinero o especie obtiene el Estado como autoridad de los particulares, conforme a
las disposiciones legales y cuyo pago es obligatorio. Entre los ingresos derivados
de instituciones de derecho privado, podemos encontrar aquellos que se obtienen

¥ Sanchez Hernandez Mayolo, Derecho Tributario, Editorial Cardenas Editores, Baja California, 1999, p.6.
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de la explotacion de su propio patrimonio ( empresas industriales, renta de

inmuebles, venta de bienes, etc.).

Por otro lado, los ingresos derivados de institutos de derecho pablico, se
pueden originar de: contribuciones, productos, o aprovechamientos, (articulos 2y
32 del Cadigo Fiscal de la Federacion)', asi como, por el cobro de servicios
pablicos o por la venta de bienes producidos por el Estado, o bien por institutos
mixtos como la contratacién de empréstitos dentro o fuera del pais o la emision
de bonos.

2.- El manejo o gestion de los recursos obtenidos..

Este momento de la actividad financiera, consiste en la administracién de
los ingresos  y de los bienes y empresas del Estado, la cual es realizada de
caracter permanente, por medio los diferentes oOrganos que integran la
Administracion Publica Federal.

"®De acuerdo a lo que dispone el articulo 22 del Cédigo Fiscal de la Federacién: “Las contribuciones se
clasifican en impuestos, apertaciones de seguridad social, contribuciones de mejoras y derechos, las que se
definen de la siguiente manera:

L Impuestos son las contribuciones establecidas en la ley que deben pagar las personas fisicas y
morales que se encuentren en la situacion juridica o de hecho previsia por la misma y que sean
distintas de las sefaladas en las fracciones II, 111 y IV de este articulo.

1L Aportaciones de seguridad secial son las contribuciones establecidas en la ley a cargo de personas
que son sustituidas por ¢l Estado en el cumplimiento de obligaciones fijadas por la ley en materia
de seguridad social o a las personas que se benefician en forma especial por servicios de
seguridad proporcionados por el mismo Estado.

11 Contribuciones de mejoras son las establecidas en la ley a cargo de las personas fisicas y morales
que se beneficien de manera directa por obras pablicas.
v, Derechos son las contribuciones establecidas en la ley por ¢l uso o aprovechamiento de los bienes

del dominio publico de la Nacion, asi como por recibir servicios que presta el Estado en sus
funcicnes de derecho publico, excepto cuando se presten por organismos descentralizados u
érganos desconcentrados cuando, en este ditimo caso se trate de contraprestaciones que no se
encuentren previstas en la Ley Federal de Derechos. También son derechos las conmribuciones a
cargo de los organismos publicos descentralizados por prestar servicios exclusivos del Estado...”
El articulo 32 del Codigo Fiscal de la Federacion sefiala que: “ los aprovechamientos son los ingresos que
percibe el Estado por funciones de derecho publico distintos de las contribuciones, de Jos ingresos derivados
de financiamientos y de los que obtengan los organismos descentralizados y las empresas de participacién
estatal...” Con respecto a los productos el mismo precepte sefiala: “... Son productos las contraprestacioncs
por los servicios que preste el Estado en sus funciones de derecho privade, asi como por el uso,
aprovechamiento o enajenacion de bienes del dominio privade.”



3.- La erogacién de los recursos obtenidos

Como su nombre lo indica, este momento de la actividad financiera,
consiste en la erogacién de los recursos estatales; que se integra con la
realizacion de un conjunto variadisimo de gastos para el sostenimiento de la
Administracién, de los servicios plblicos y en general de todo aquello que
satisfaga las necesidades publicas, incluye también las erogaciones destinadas a
los pagos de intereses y capital de la deuda publica interna y externa.

.- POTESTAD TRIBUTARIA DEL ESTADO

A) CONCEPTQO DE LA POTESTAD TRIBUTARIA

El Estado, actuando siempre dentro del orden juridico, obtiene ingresos de
diversos medios, entre éstos se encuentran los que obtiene de las contribuciones
que pagan los gobernados, destinados a sufragar los gastos publicos. Ahora bien,
para la obtencién de dichos ingresos el Estado a través del Congreso de la
Unién tiene la facultad de imponer unilateralmente a los particulares
contribuciones encaminadas a cubrir el gasto publico. A esta facultad se le ha
lamado potestad tributaria, la cual se encuentra plasmada en nuestra norma
fundamental, en sus articulos 31, fraccidén 1V, 73, fracciones VIl y XIX A,
preceplos que analizaremos més adelante.

El poder tributario debe de manifestarse a través del Poder Legislativo,
puesto que el Estado no podra ejercer su facultad potestativa sin que medie |a
existencia de una ley, asi, de esta manera las contribuciones sélo seran exigidas
a los particulares mediante una disposicion de caracter general, abstracto, e
impersonal. Es decir, es indispensable la existencia de una ley para que el Estado
lleve a cabo la practica de su facultad potestativa y para que, a su vez, los
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particulares tengan conocimiento de los hechos imponibles que pueden llegar a
generar una obligacién a su cargo.

Raul Rodriguez Lobato menciona que la potestad tributaria es "el poder del
Estado para establecer las contribuciones forzadas, recaudarlas y destinarlas a
expensar los gastos publicos".® Mayolo Sanchez al respecto considera que es "
la facultad legal que tiene —el Estado— para imponer y recaudar tributos a cargo
de las personas sometidas a su competencia territorial, para estar en condiciones

de cumplir con las atribuciones que le estan encomendadas”.”’

Por lo anterior, y tomando en cuenta las definiciones de los auteres citados,
podemos decir, que la potestad tributaria, es la facuitad que posee el Estado a
través del Poder Legislativo, para establecer mediante una ley contribuciones a
los particulares, y cuya razén se sustenta en la necesidad de cubrir los gastos que

el propio Estado realiza en beneficio de la colectividad en general.

Respecto de la potestad tributaria, no podemos pasar por alto lo que sefala
Luis Humberto Delgadillo al decir que ésta se "culmina con la emisién de la ley en
la cual se concretiza y concluye; posteriormente los sujetos destinatarios del
precepto legal quedaran supeditados al mandamiento de esa norma para su
debido cumplimiento. En el mandato legal se fundamenta la actuacién de las
autoridades en materia tributaria, las cuales actian en sujecion a lo dispuesto por
la ley, de acuerdo a su competencia tributaria”® Es interesante el comentario del
maeslro Delgadillo, con respecto al tema que estamos tratando, en virtud de que
debe entenderse que la potestad tributaria se manifiesta unicamente en el campo

legislativo con la creacion de normas que establezcan obligaciones tributarias.

 Rodriguez Lobato, Raul, Op. Cit. p. 6..

2! Sanchez Hernandez, Mayolo, Op. Cit. p.66.

2 Delgadillo Gutiémrez, Luis Humberto. Principios de Derecho Tributario. Editorial Limusa, México
D.F.1997. p. 47.
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B) FUNDAMENTO CONSTITUCIONAL DE LA POTESTAD TRIBUTARIA

En nuestro pais, la potestad tributaria se encuentra establecida en la
Norma Suprema como una facultad para imponer contribuciones encaminadas al
pago del gasto piblico y sefialadas en una ley. Encontrando su fundamento
constitucional en los articutos 31, fraccién tv, 73, fracciones VIl y XXXIX-A y 74.
Preceptos que analizaremos a continuacién,

El primero de ellos es el Articulo 31, fraccién 1V, el cual literalmente establece:

Articulo 31.- Son obligaciones de los mexicanos:

IV.- Contribuir para los gasios pubficos, asi de la
Federacion, como del Distrito Federal o del Estado
y municipio en que residan, de Ila manera

proporcional y equitativa que dispongan las leyes.

Del contenido de este articulo se desprenden seis principios a los que se
debe someter toda contribucion siendo los siguientes:

1.- Principio de Generalidad

2.- Principio de Obligatoriedad

3.- Principio de Proporcionalidad

4 - Principio de Equidad

5.- Principio de Contribucién para el Gasto Piblico
6.- Principio de legalidad
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En forma somera, nos referiremos a continuacién a los principios aludidos.

1.- Principio de generalidad

La generalidad en ! pago de contribuciones debe entenderse en el sentido
de que el sujeto que se encuentre en el supuesto de una norma tributaria, estara
obligado a cumplir con la obligacidén que se le impone en la misma, pero no debe

ser entendida comao un principio que obliga a tode mundo a pagar contribuciones.

Este principio implica que todos los mexicanos que se sitian en la hipdtesis
normativa establecida por una ley, deben contribuir para sufragar el gasto publico.
Consideramos que el Maestro Flores Zavala al referirse al principio que

comentamos, nos ofrece un mayor acercamiento a lo que consiste este principio:

" El principio de generalidad quiere decir que todos deben pagar impuestos,
0 en términos negativos que nadie debe estar excento de la obligacion de pagar
impuestos, sin embargo, no debe entenderse en términos tan absolutos esta
obligacién, sino limitade por el elemento de capacidad contributiva, es decir,
todos los que tengan alguna capacidad contributiva, estan obligados a pagar
impuestos, nadie que tenga capacidad contributiva debe estar excento de la
obligacion pagarlos: Tampoco debe entenderse esta regla en el sentido de que
todos deben de pagar todos los impuestos, habrd impuestos que s6lo deben
pagar ciertas personas y otros que estardn a cargo de otros, lo que se debe
procurar es que el sistema de impuestos afecte a todos, de tal forma, que nadie

con capacidad deje de pagar algin impuesto”.®

Aungue el autor citado se refiere al principio de generalidad Onicamente en
el pago de impuesto, este principio es aplicable a todas las contribuciones y, por

3 Flores Zavala, Ernesto, Elementos de Finanzas piblicas Mexicanas, Editorial Porria, México, 1998, p.
126.
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lo tanto, en atencién a este principio, estara obligado a cubrir una determinada
cantidad al fisco aquel que se sitlie en la hipdtesis normativa que contemple la
ley correspondiente.

El maestro Flores Zavala indica que este principio no se refiere a que
todos debemos contribuir, sino que todos los que tiene capacidad contributiva
cumplan con ta obligacién de contribuir en relacion a los impuestos que grava el
ingreso, por capacidad contributiva debe entenderse que pagard mas impuestos
el que mas ingresos perciba.

Ahora bien, para garantizar el cumplimiento de este principio, se necesita
de un ordenamiento que sea abstracto, impersonal y general con el objeto de
evitar arbitrariedades de las autoridades tributarias encargadas de la
administracion de los tributos. El acto al que nos referimos es la ley lo que
garantiza el principio de generalidad. También debemos entender el principio
estudiado, atendiendo a que ninguna persona debe de gozar de excenciones
sin causa que fo justifique, ya que se romperia con la distribucién de cargas
tributarias que precisamente persigue este principio.

En resumen, el principic de generalidad consiste en gue todas aquellas
personas fisicas o morales que por cualguier motivo se ubiquen en alguna de las
hipStesis normativas previstas por las leyes tributarias estan obligados a pagar

contribuciones.

2.- Principio de obligatoriedad

Como se desprende de la lectura del citado articulo 34 constitucional en su
fraccion 1V, es una obligacién de los mexicancs contribuir para el gasto publico,
pero no por el simple hacho de ser mexicano se esta obligado al pago de
contribuciones, sino que se estard hasta el momento en que el sujeto
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correspondiente se encuentre situado en la hipdtesis normativa prevista por la fey
tributaria,

Desde un punto de vista juridico, la obligacién a cargo de los mexicanos de
contribuir para sufragar el gasto publico, es por si misma valida, toda vez que esta
establecida expresamente en nuestra Ley Suprema.

Es ilustrativo el comentario que nos proporciona Adolfo Arrioja Vizeaino con
relacion a este principio al mencionar que " en tales condiciones, el Principio de
Obligatoriedad en materia fiscal tiene que entenderse a juicio no de la existencia
de un simple deber a cargo de los sujetos pasivos una donacién graciosa ¢ una
aportacion voluntaria. Se trata de un verdadero sacrificio econémico que las
circunstancias imponen a las autoridades con el objeto de que pueda contar con

una serie de servicios publicos..."?*

De lo anterior, se desprende que el principio de obligatoriedad, se justifica,
en virtud de la necesidad que tiene el Estado de sufragar los gastos realizados
para la prestacién de servicios publicos, siendo légico que si el Estado atiende
necesidades colectivas via obras pulblicas, o servicios, también debe ser l6gico
que los particulares sufraguen los gastos del Estado, maxime que en (ltima
instancia ellos son los beneficiados.

3.- Principio de proporcionalidad

Nuestra Constitucién Poiitica, indica que toda contribucién debe ser
proporcional. Al respecto la doctrina, asi como la jurisprudencia de la Suprema
Corte de Justicia de la Nacién, se han encargado de aclarar y establecer el
concepto de proporcionalidad citado.

¥ Arrioja Vizcaino, Adolfo, Derecho fiscal, Editorial Themis, México D:F:, 1599, p. 184
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Antes de analizar la postura de los juristas mexicanos con relacién al
principio aludido, analizaremos la postura asumida por la Suprema Corte de
Justicia de la Nacién a través del siguiente criterio.

* PROPORCIONALIDAD Y EQUIDAD TRIBUTARIAS ESTABLECIDAS EN EL
ARTICULO 31, FRACCION IV, CONSTITUCIONAL. El articulo 31, fraccion IV,
de la constitucién establece los principios de proporcionalidad y equidad en los
tributos. La proporcionalidad radica, medularmente, en que Ios en que los sujetos
pasivos deben contribuir a los gastos publicos en funcidn de su respectiva
capacidad econémica, debiendo aportar una parte justa y adecuada de sus
ingresos, utilidades o rendimientos. Conforme a este principio, los gravamenes
deben fijarse de acuerdo con la capacidad econémica de cada sujeto pasivo, de
manera que las personas que obtengan ingresos elevados tributen en forma
cualitativa superior a los de medianos y reducidos recursos. El cumplimiento de
este principio se realiza a través de tarifas progresivas, pues mediante ellas se
consigue gue cubran un impuesto en monto superior los contribuyentes de mas
elevados recursos. Expresado en otros términos, la proporcionalidad se encuentra
vinculada con la capacidad econdmica de los contribuyentes que debe ser
gravada diferencialmente, conforme a las tarifas progresivas, para que en cada
caso el impacto sea distinto, no solo en cantidad, sino en lo tocante al mayor o
menor  sacrificio reflejado cualitativamente en la disminucién patrimonial que
proceda, y que debe encontrarse en proporciéon a los ingresos obtenidos...”.
Volimenes 181-186, pagina 181. Amparo en revisién 5554/83. Compaiiia
Cerillera "La Central”, S.A. 12 de junio de 1984. Mayoria de 14 votos. Disidentes:
Alfonso Lépez Aparicio, David Franco Rodriguez, Rall Cuevas Mantecon,
Eduardo Langle Martinez, Ernesto Diaz Infante y Jorge Olivera Toro. Ponente:
Mariano Azuela Glitron,

Volimenes 187-192, pagina 79. Amparo en revision 2502/83. Servicios
Profesionales Tolteca, S5.C. 25 de septiembre de 1984, Mayocria de dieciséis
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votos. Disidentes: Alfonso Lépez Aparicio y Rall Cuevas Mantecon. Ponente:
Francisco H. Pavén Vasconcelos.

Volimenes 187-192, pagina 79. Amparo en revision 34492/83. Fundidora de
Aceros Tepeyac, S.A. 10 de octubre de 1984. Mayoria de catorce votos.
Disidentes: Raul Cuevas Mantecén. Ponente: J. Ramén Palacios Vargas.

Volimenes 187-192, pagina 79. Amparo en revision 5413/83. Fabrica de loza “El
Anfora”, S.A. 10 de octubre de 1984. Mayoria de quince votos. Disidentes: Radl

Cuevas Mantecdn. Ponente: Francisco H. Pavon Vasconcelos.

Volimenes 187-192, pagina 79. Amparo en revisién 441/83. Cerillos y Fésforos
“la Imperial”, S.A. 6 de octubre de 1984. Mayoria de catorce volos. Ponente:
Eduardo Langle Martinez.

De la tesis anles citada, se desprende que la proporcionalidad se debe
realizar en tarifas progresivas atendiendo a la capacidad del contribuyente, a
efecto de aquellos que obtengan mas ingresos paguen mas gue los que obtienen

menos,

Por otra parte, con relacion a la proporcionalidad, tratadistas mexicanos

han sostenido el siguiente criterio:

Andrés Serra Rojas, al analizar este principio, define lo que debe
entenderse por proporcionalidad " fo perteneciente a la porcion o que la incluye en
sf, proporcidon es la disposicién, conformidad o cerrespondencia debida de las

partes de una cosa con el todo 0 en las cosas relacionadas entre si*. &

¥ Serme Rojas Andrés, Derecho Administrativo, Editorial Pormia, México D. F. P.37.
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Con respecto al principio de proporcionalidad Fritz Neumark lo define como
“... el principio de fijacion y distribucién de las cargas tributarias segin la
capacidad individual de pago de los contribuyentes que exige que las cargas
fiscales imputables en conjunto al individuo se estructuren de tal manera que,
después de tener en cuenta todos los factores personales de importancia para
los indicadores de la capacidad tributaria, reflejen la proporcion de las
capacidades individuales de pago y en consecuencia que las perdidas
ocasionadas al individuo por la imposicién, en cuanto a su disponibilidad
econdmica-financiera, puedan ser consideradas como igualmente onerosas en

términos relativos™®,

Apoyados en las anteriores definiciones, podemos aseverar que para
contribuir en forma proporcional, se debe atender a la capacidad econdmica del
sujeto pasivo, ya que sélo asi habra una debida correspondencia entre sus
ingresos y el monto de los impuestos que pago. Por Io que, guien obtenga mas
ingresos, mayores deben ser sus enteros tributarios, y viceversa, quien obtenga

menos ingresos, menores seran sus impuestos.

Principio de equidad

Este principio significa el tratamiento de igualdad por la ley tributaria, a los
sujetos que se encuentran colocados en la hipdtesis normativa de las mismas. Es
decir, este principio consagra la garantia de que las personas que estan en
igualdad de condiciones, sean tratadas de igual forma por la ley tributaria.

Asimismo, este principio también consagra la tey tributaria trate desigual a
los desiguales, ya que exigirle lo mismo a personas que scn desiguaies es
evidente que serfa injusto

% Neumark, Fritz, citado por Delgadillo Gutiérrez, Luis Humberto, Op. Cit. p. 72
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Adolfo Arrioja Vizcaino sefiala que la equidad tributaria, significa que los
sujetos pasivos de un mismo impuesto deben guardar una situacién de igualdad
ante el ordenamiento juridico que lo establece y regula.?” Resultando asi un trato
igual a los iguales y en forma desigual a los colocados en siluacién de
desigualdad.

Sobre este tema la Suprema Corte de Justicia ha sefialado " que la equidad
totaimente, es la igualdad en la misma ley tributaria de todos los sujetos pasivos
de un mismo tributo, los que en tales condiciones deben recibir un trato idéntico
en |o concerniente a la hipétesis de causacion, acumulacién del ingreso gravado,
deducciones permitidas, plazos, etc., debiendo variar Unicamente las tarifas
tributarias, aplicables de acuerdo con la capacidad econdmica de cada
contribuyente, para respetar el principio de proporcionalidad... (informe de la
Presidencia correspondiente al afio 1984 p. 325)

El concepto de equidad que se desprende de la tesis antes transcrita,
podemos notar que existe una gran coincidencia con el criterio de Arrioja

Vizcaino.

Para finalizar diremos que el vocablo equidad a que se refiere |a fraccién [V
del articulo 31 Constitucional significa igualdad ante la ley, por lo que se debe dar
un trato igual a los iguales.

5.- Principio de vinculacion con el gasto publico
El principio aludido, sefala que los recursos recaudados por el Estado

provenientes de las contribuciones, debe ser designado o destinade a sufragar el
gasto publico.

' Arrioja Vizeaino, Adolfo, Op. Cit. p. 264.
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Ante el posible dilema de entender que es el gasto publico; adoptamos el
criteric que al respecto hace la Suprema Corte de Justicia al establecer que "por
gastos publicos no deben entenderse todos los que pueda realizar el Estado, sino
aquellos destinados a las funciones y servicios pablico. "Es decir el gasto plblico
debemos entenderlo como las erogaciones que realiza el Estado para que
mediante el servicio piblico y las demas funciones inherentes a él, satisfaga las
necesidades de la colectividad".

Ahora bien, una vez que ha quedado explicade que es el gasto piblico,
podemos decir que, los ingresos que obtiene el Estado via contribuciones debe
ser destinado a satisfaccion de necesidades de la colectividad mediante servicios

ptiblicos y demas funciones que realiza el Estado,

6.- Principio de legalidad.

El multicitado articulo 31 en su fraccidn IV, indica en la parte final "...que
dispongan las leyes.”, derivindose de ésta (ltima frase el principio de legalidad de
las contribuciones, pues de dicho articulo se desprende que uUnicamente se
podran establecer contribuciones, mediante leyes, es decir, mediante actos

material y formalmente legislativos.

Este principio debe entenderse en el sentide de que para que exista una
relacidon tributaria entre el Estado y los particutares, debe existir una ley,
permitiendo con ello que el ciudadano conozca el limite de su obligacién vy
también evitar que el Estado en forma arbitraria establezca ios tributos para cubrir
el gasto publico, independientemente de si son 0 no necesarios. Este principio es
congruente con el principio de certeza juridica, ya que no se podréa aplicar una
contribucién que no esté consignada en la ley de manera expresa, por lo que
resulta aplicable el aforismo "nuilum tributum sine lege”, es decir, no puede existir

un tributo si no esta contenido en una ley.
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Constitucionalmente s6lo el Congreso de la Unidn y tas legislaturas de los
Estados gozan de la facultad de establecer leyes impositivas, esto es,
Unicamente estos dos drganos legislativos gozan de ila facultad de imponer
impuestos, excepcion hecha a las circunstancias a las que se refieren los articulos
29 y 131 de la Constitucién Federal, que establecen la posibilidad de que el
Presidente de la Replblica legisle en caso de suspencidén de garantias y en
malteria de comercio exterior respectivamente.

De las ideas mencionadas se desprende que el principio de legalidad de
las contribuciones basicamente consiste en lo siguiente:

a) la existencia de una contribucion debe estar establecida en una ley
material y formalmente legislativa.

b) Que la ley en que se establezca la contribucidn, defina de una forma clara los
limites de la contribucién y de la autoridad para evitar de esa forma cualguier
arbitrariedad en que ésta ultima pueda incurrir en contra de aquél.

Podemos concluir este punto diciendo que el Estado manitiesta claramente
su potestad tributaria a través del ya citado articule 31 fraccién IV, imponiendo
contribuciones a los ciudadanos y sefalando especificamente que éstas son para
cubrir los gastos piblicos de la Federacion, del Distrito Federal o del Estado o
Municipio en el que residan. Asimismo; que esas contribuciones deben ser
proporcionales a la capacidad econdmica del ciudadano y en igualdad de
condiciones para aquellos que se encuentran en las mismas circunstancias,
atendiendo a los principios de proporcionalidad y equidad. Un ultimo aspecto que
establece este precepto y que es una garantia para les contribuyentes, es que las
contribuciones sélo se pueden imponer a través de una ley, lo que significa que
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constitucionalmente no puede haber contribuciones sin que una ley previa las
establezca.

Otro fundamento constitucional de la potestad tributaria es el articulo 73,
fracciones Vil y XXIX-A; a través del cual el Estado manifiesta su poder de
imperio, en el momento que faculta al Congreso de la Unién a imponer
contribuciones necesarias para cubrir el gasto publico y eslablecer contribuciones
sobre comercio exterior, aprovechamiento y explotacién de los recursos naturales
comprendidos en los parrafos 49. Y 5. det articulo 27, instituciones de crédito y
sociedades de seguros, servicios publicos concesionados © explotados
directamente por la Federacién y especiales sobre energia eléctrica, produccion y
consumo de tabacos labrados , gasolina y otros productos derivados de! petréleo,
cerillos y fosforos, agua miel y productos de su fermentacion, explotacién forestal

y produccion y consumo de cerveza.

En esté mismo sentido, el articulo 74 de la Constitucion Politica de los

Estados Unidos Mexicanos en su fraccion |V, establece lo siguiente:

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

IV. Examinar, discutir y aprobar anualmente el Presupuesto de
Egresos de la Federacién, discutiendo primero ias contribuciones,
que a su juicio, deben decretarse para cubrirlo, asi como revisar la
cuenta poblica del afio anterior”.

El texto transcrito nos indica claramente que la aprobacién del Presupuesto
de Egresos es una facultad exclusiva de la Camara de Diputados; pero también
ordena que éste 6rgano debe discutir primero, las contribuciones que deban
decretarse para cubrir el presupuesto, lo cual implica que dicha Camara debe
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discutir primero el proyecto de la Ley de Ingresos, turnarlo al Senado v, una vez
aprobado, discutir el Presupuesto de Egresos.

En sintesis, el Estado, apegandose a lo que establece la Constitucién
Federal, a través del érgano competente, (el Congreso de la Union), puede
imponer a los ciudadanos contribuciones establecidas en leyes fiscales, para el
gasto pablico, sin olvidar los principios de equidad y proporcionalidad.
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CAPITULO Il
LA RELACION JURIDICO-TRIBUTARIA
.- RELACION ESTADO-GOBERNADO
A) CONCEPTO

Al realizarse el analisis de la potestad tributaria del Estado en el
capitulo anterior, mencionamos que ésta, como manifestacion de su poder
soberano, se ejerce y se agota a través del proceso legislativo, es decir, con la
expedicion de una ley que aprueba el Congreso de la Union; en la cual se
establecen de manera general, impersonal y obligateria, situaciones juridicas o de
hecho.

Ahora bien, debe tenerse presente, tal y como lo sefala Delgadilo
Gutiérrez, que la norma juridica, una vez que ha sido publicada y ha iniciado su
vigencia, en si y por si no obliga a nadie, en tanto, no se realice la situacion
juridica prevista por la misma'; por lo que, cuando esto sucede, se genera entre
aquellos sujetos sehalados por la norma (Estado y gobernadoe), el nacimiento de
una relacién juridica, que tratindose en materia tributaria, se le denomina

relacién juridica-tributaria.

La relaci6n juridica-tributaria, de acuerdo al Diccionario Juridico Mexicano,
es el vinculo que se establece como consecuencia de la realizacién del hecho
generador del tributo, entre la Administracién Publica que como acreedor es
titular del derecho y debe exigir una prestacién que el contribuyente como deudor

! Delgadillo Gutiérrez, Luis Humberto, Op, Cat. p. 97
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debe efectuar la que puede consistir segin lo prevenga la ley en un dar, hacer, no

hacer o tolerar.?

De la anterior definicion, se desprende que la relacién juridica tributaria
nace como consecuencia de la realizacién del presupuesto normativo; lo cual, da
origen a un vinculo entre ios sujetos que la propia norma establece (Estado y
gobernado), generandose asi, por una parte el derecho del Estado de exigir una
prestacion al contribuyente, y por la otra la obligacion o deber de éste Ultimo de
efectuar la prestacion. Esto nos lleva a concluir que la relacién juridica tributaria
comprende tantc a los derechos como a las obligaciones, por lo que
consideramos que la definiciobn mas adecuada de esta figura es la que nos
proporciona Delgadillo Gutiérrez al sefalar que: “la relacién juridica tributaria es
un vinculo juridico entre diversos sujetos respecto del nacimiento, modificacién,

transmision o extincién de derechos y obligaciones™.

Con base en las ideas expuestas, es conveniente precisar que ta relacion
juridica no sélo comprende obligaciones sino también derechos, y, ademas, este
vingulo juridico, segln sea el caso, puede crear, modificar, transmitir o extinguir

derechos y obligaciones.

Consideramos adecuado comentar que los estudiosos del derecho no
tienen un concepto homogéneo con respecto a qué debe entenderse por relacién
juridica tributaria, tan es asi, que algunos la confunden con la obligacion
tributaria, asignando el mismo concepto para una y para otra; Sin embargo,
nosotros consideramos que existe una gran diferencia entre ambas, ya que desde
el momento en que se realiza el hecho generador nace la relacion juridica
tributaria, gue de acuerdo al caso puede crear, modificar, transmitir 0 extinguir
derechos y obligaciones, de donde se desprende que la obligacién tributaria es

? Instifuto de Investigaciones Juridicas, Diccionario Juridice Mexicano, Volumen P-Z, pag. 2775.
‘Delgadillo Gutiérrez, Luis Humberto, Op. Cit. p. 98
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parte integrante de la relacién juridico-tributaria. Por lo que podemos concluir que
la relacién juridica-tributaria es el todo y la obligacién sélo una de sus partes.

Il.- LA OBLIGACION TRIBUTARIA

A) CONCEPTO

Antes de enfocarnos al estudio de la obligacién tributaria, es conveniente
observar en principio como antecedente a la doctrina civil con relacién a la nocidn
general de obligacién juridica, asi como de otras de sus figuras a ias cuales se
recurrird a lo largo de este capitulo, para la comprension referente a la obligacion

tributaria.

Una definicidn de la obligacion que consideramos indispensable mencionar
es la hecha por el emperador Justiniano en el antiguo Dereche Romano, quien en
las /nstitutas define a la obligacion coma “el vinculo juridico que constrifie a la
necesidad de entregar alguna cosa a favor de otro ( Ohligatio est juris vinculum,
quo necessitate adstringimur aficuius solvendade rei, secundum nosirae civitatis

iura™.

La obligacion es definida por el maestro Rafael de Pina como: “ la relacién
juridica establecida entre dos personas, por la cual una de ellas (Ilamada deudor)
queda sujeta por otra (llamada acreedor}, a una prestacion o una abstencién de

caracter patrimonial, que el acreedor puede exigir al deudor™.®

Por su parte Manuel Bejarano Sanchez, manifiesta: "podemos decir que
la obligacién es la necesidad juridica que tiene la persona llamada deudor, de

4Bt:jaranf;) Sénchez, Manuel. Obligaciones Civiles, Editorial Harla, México D.F: 1997. Pag.6
S De pina Var, Rafael, Diecionario de Derecho, Editonial Pormia, México 1997, Pag, 366,
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conceder a otra llamada acreedor una prestacion de dar, de hacer o de no
hacer®.

Las definiciones anteriores nos dan a conocer el concepto general de
obligacién, sefalando claramente que en la obligacién existe un vinculo juridico,
entre dos o mas personas, en donde una llamada acreedor, tiene el derecho de
exigir a otra denominada deudor el cumplimiento de una Obligacién. Al respecto
se pudo observar que el maestro De Pina y el emperador Justiniano consideran
que esta prestaciéon se refiere exclusivamente a entregar una cosa, por lo que
creemos que la definicion mas acertada y completa es la de Bejarano Sanchez,
en virtud de que las obligaciones no sélo son de caracter patrimonial y de dar,
sino que existen también obligaciones formales de hacer, no hacer y tolerar. Asi,
una vez sefalado el concepto de obligacion pasemos al estudio de la obligacién

en materia tributaria.

La obligacién tributaria ha sido definida por Emilio Margain Monautou
como “el vinculo juridico en virtud del cual el Estado, denominado sujeto activo,
exige a un deudor, denominado sujeto pasivo, el cumplimiento de una cbligacion

pecuniaria excepcionalmente en especie”.”

Luis Humberto Delgadillo al abordar el tema sefala que la obligacion
tributaria * es la conducta consistente en un dar, hacer, no hacer o tolerar, que un
sujeto debe cumplir por haber realizado el hecho imponiblte previsto por la norma

tributaria™.?

Con respecto a las definiciones anteriores, no compartimos la misma
opinién que Emilio Margain, en primer lugar porque la obligacion tributaria no se

®Bejarano Sdnchez, Manuel. Obligaciones Civiles, Pag. 7

7 Margain Monautou, Emilio, Intreduccion of estudio del Derecho Tributario Mexicano, Editorial Porrig,
Meéxico D.F. 1999, Pag. 226.

® Delgadillo Gutiérrez, Luis Humberto, Ob cit., Pag. 98.
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puede limitar exclusivamente a reafizar una conducta de dar, ya que, el
contribuyente no cumple su cbligacién sélo al realizar pagos al Estado, sino que
también esta obligado a realizar otro tipo de obligaciones de caracter formal
como son de hacer, no hacer y tolerar, tanto es asi, que si llegara o incumplirlas
le traeria como consecuencia una sancién por parte de fa autoridad competente.
En segundo lugar, creemos que no se debe generalizar al Estado como sujeto
activo en la obligacion tributaria, pues existen casos en que resulta ser el sujeto
pasivo, tal es el caso que contempla el articulo 22 del Cédigo Fiscal de la
Federacién al sefalar que cuando el contribuyente tiene saldos a su favor por el
pago de lo indebido, el Estado tiene Ia obligacién de reintegrarselos.

En este orden de ideas, consideramos que la definicién mas adecuada
de obligacién tributaria es la de Luis Humberto Delgadillo, en virtud de que
contempla las prestaciones que un sujeto en determinade momento pueda
realizar, no limitando a fa obligacién tributaria exclusivamente a la prestacién de

dar.

Con base en las ideas expuestas, podemos concluir que la obligacién
tributaria tiene su fuente necesariamente en una ley expedida por el Poder
Legislativo, y, ademds, también debe estar dotada de imperscnalidad, generalidad
y abstraccién, ya que, tanto sus fundamentos como sus formalidades o
procedimientos emanan de ordenamientos de esa naturaleza, teniendo su
fundamento Constitucional en el articule 31 fraccion IV de nuestra Carta Magna,
que sefiala, como obligacién de los mexicanos, contribuir para el gasto publico;
sin embargo, ésta nace una vez que exista la relacion juridico-tributaria, originada
por la realizacion del supuesto normativo descrito por la ley tributaria. Con esta
podemos decir que la obligacion tributaria es una obligacién ex fege, ya que lo
que la caracteriza es la existencia de una ley, unida a la realizacién de un hecho
generador previsto por la misma.
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B) TIPOS DE OBLIGACION TRIBUTARIA

Como ya habiamos senalado anteriormente el objeto de la obligacién
tributaria no puede consistir exclusivamente en dar, sino que puede consistir en
diferentes prestaciones que como son: el hacer, no hacer o tolerar, por lo gue
atendiendo a ello, la doctrina considera que hay dos tipos de obligacion tributaria
a saber: la sustantiva y la formal.

a) OBLIGACION TRIBUTARIA SUSTANTIVA

La obligacion tributaria sustantiva es aquella que existe entre el ente
publico acreedor y el sujeto pasivo principal por deuda propia o el sujeto pasivo
por deuda ajena, que tiene como contenido el pago de la prestacion en dinero o

en especie en que consiste el tributo®

Asi tenemos que en este lipo de obligacion el deudor o la persona que
realizé el supuesto juridico previsto por la norma tributaria cumpla con su
obligacion a ftravés del pago de la prestacién, ya sea en efectivo o,
excepcionalmente, en especie al acreedor. Mas adelante precisaremos como

forma de extincion de la obligacion, los pagos que aqui mencionamos.

De esta manera se puede decir que la obligacién tributaria sustantiva es
la conducta que consiste en un dar, que un sujeto debe de cumplir por haber
realizado el hecho imponible descrito por la norma tributaria.

b) OBLIGACION TRIBUTARIA FORMAL

La obligacion tributaria formal es aquella que existe entre el ente pablico y
el sujeto pasivo, que tiene como contenido {as conductas de hacer, no hacer o

% De la Garza, Sergio Francisco. Ob cit. p. 451,
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tolerar. Asimismo, las obligaciones de hacer consisten en la realizacion de actos o
acciones de caracter positivo, pues son la prestacién de un hecho, v.g., la
obligacién de presentar algun informe o una declaracién.

Por otra pante, las obligaciones de no hacer consisten en la abstencién,
por parte del contribuyente, de realizar determinade acto o conducta que prohiba
fa norma tributaria, y en caso de realizarlo el Estado impondrd la sancidn
correspondiente por el desacato. Tenemos por ejemplo, la prohibicion de Hevar
doble contabifidad por parte del contribuyente.

Por Ultimo, las obligaciones de tolerar son aquellas a través de las
cuales el sujeto pasivo debe tolerar una determinada conducta del sujeto activo
de una relacién tributaria. De este tipo de obligacion, la mas representativa es la
que se refiere a tolerar una visita domiciliaria por parte de la autoridad, en
ejercicio de su facultad de comprobacién fiscal.

Il.- ELEMENTOS DE LA OBLIGACION TRIBUTARIA

La obligacibn tributaria como toda obligacién juridica, necesita
determinados elementos para que pueda tener vida juridica, asi tenemos que la
obligacién tributaria esta integrada de los siguientes elementos: los sujetos, el
objeto y el vinculo juridico.

A) SUJETOS DE LA OBLIGACION TRIBUTARIA

El primer elemento que interviene en ia obligacién tributaria es el sujeto. El
sujeto es de dos clases o mejor dicho, en toda obligacion tributaria intervienen
dos sujetos: un sujeto activo y un sujeto pasivo, por lo que a continuacién

estudiaremos a cada uno de ellos.
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1.- El sujeto activo

El cardcter de sujeto activo de la obligacién tributaria recae por lo general
en el fisco, entendiéndose como tal el érgano del Estado con facultades legales
para recibir, y en su caso exigir el page o cumplimiento de la obligacién tributaria.
Excepcionalmente el gobernado asume el cardcter de sujete activo en la
obligacién tributaria, pero esto sdlo sucede como lo habiamos mencicnado
anteriormente, cuando la autoridad tienen que devolver cantidades por concepto
de pagos indebidos hechos por los sujetos, asi como lo establece el articulo 22
del Cédigo Fiscal de la Federacién. No obstante lo anterior, en forma unanime la
doctrina afirma que en la obligacién tributaria el caracter de sujeto activo recae
invariablemente en el fisco, por lo tanto, de ahora en adelante cuando nos
refiramos al sujeto activo, se debera entender que se ésta haciendo referencia a
la autoridad fiscal.

Dentro de {a organizacion del Estado Mexicano, el caracter de sujeto activo
puede recaer, en fres tipos de autoridades: La Federacion, los Estados y los
Municipios. Son sujetos activos de la obligacién tributaria porque tienen el
derecho de exigir el cumplimiento de la obligacidn tributaria en los términos fijados
por la propia ley. Ademas de estas autoridades también pueden asumir el
caracter de sujetos activos de las obligaciones ftributarias, los organismos fiscales
auténomos, quienes por mandato legal tienen la facultad para determinar las
contribuciones, dar las bases para su liquidacién y llevar a cabo el procedimiento
administrativo de ejecucién, en algunos casos por si mismos, o a través de las
Cficinas Federales de Hacienda.'® Ejemplo de este tipo de organismos fiscales
autonomos, lo constituyen el Instituto Mexicano del Seguro Social (IMSS) y el
instituto Nacional del Fondo para la Vivienda para los Trabajadores (INFONAVIT).

1 Delgadille Gutiérrez, Luis Humberto, Op. Cit. Pag. 118
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En sintesis, podemos decir que son sujetos activos de la obligacion
tributaria aquellos que por disposicion de ley tienen el derecho de exigir el
cumplimiento de dicha obligacidn, pudiendo recaer en la Federacion, Estados o
Municipios o en un ente con personalidad juridica propia diferente a la del Estado
como los organismes fiscales auténomos.

2.- El sujeto pasivo

Recibe el nombre de sujeto pasivo la persona fisica o moral que, de
conformidad con las disposiciones fiscales esté obligada a realizar una prestacién
determinada a favor del fisco. La calidad de sujeto pasivo se establece
generalmente a cargoe de los gobernades. Ahora bien, aunque no es irecuente
que este caracter recaiga en el Estado, tampoco es improbable que esto pueda
ocurrir, ya que si la ley prevé de manera expresa algunos casos, los entes
publicos podran tener este caracter. Esta situacion, por ejemple la encontramos
claramente en el articulo 1% del Codigo Fiscal de la Federacién que se refiere a
los sujetos pasivos y senala que el Gobierno Federal quedara obligado a pagar
contribuciones cuando las leyes tributarias asi lo dispongan. Con base en esto
tenemos que el caracter de sujeto pasivo de las obligaciones también puede
recaer en los diferentes érganos representativos del Estado, aunque como

mencionamos anteriormente esto no es muy usual,

En materia tributaria encontramos dos tipos de sujetos pasivos { los que
tienen de acuerdo a las disposiciones fiscales realizar el hecho generador previsto
por las mismas; y los gque sin haber realizado el hecho generador, de acuerdo con
las disposiciones tributarias aplicables estdan obligados al cumplimiento de la
obligacién tributaria. Los primeros se mencionan en el ya citado articule 19 del
Codigo Fiscal de la Federacidn, y los segundos encuentran su regulacion en el
articulo 26 del mismo ordenamiento legal.
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B) EL OBJETO DE LA OBLIGACION TRIBUTARIA

El segundo elemento de la obligacion tributaria es el objeto. Se llama
genéricamente objeto de la obligacion, la prestacién que de manera iegal puede
exigir el acreedor al deudor. En el derecho civil, este objeto puede consistir en una
preslaciéon de dar, hacer, o no hacer. En cambio, en materia tributaria, ademas de
las anteriores se identifica a otro tipe de prestacién que es la de tolerar o permitir.
En este caso el objeto de la obligacion tributaria queda contormada por la
conducta tolerante o permisible que deben adoptar las personas que se sometan
a la inspeccién, ya sea de mercanclias, documentos, domicilio, o cualquier otro
elemento que pueda proporcionar a la autoridad fiscal, fa certeza de que han
cumplido con |as disposiciones juridicas que estan obligadas o cbservar.

Por lo 1anto, podemos conciuir que el objeto de la obligacion tributaria
puede consistir en un dar, hacer, no hacer o tolerar.

C) VINCULO JURIDICO DE LA OBLIGACION TRIBUTARIA

El dltimo elemento de la obligacién tributaria es el vinculo juridico, que es
el nexo que une al sujeto activo, quien tiene el derecho de exigir en su favor la
realizacion de la prestacion, con el sujeto pasivo, que tiene el deber de realizarla.
Si bien en otras ramas del derecho este vinculo se puede originar de diferentes
instituciones, de entre las que destaca de manera muy importante la voluntad de
las personas, en la materia tributaria surge cuando la situacién de los sujetos
encaja perfectamente en el supuesto previsto por la ley. En materia tributaria el
vinculo juridico sera siempre de cardcter personal, es decir, se crea entre la
autoridad fiscal y el particular.
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4.- EXTINCION DE LA OBLIGACION TRIBUTARIA

Las obligaciones tributarias por ser fenémenos juridicos pasan por un
proceso de nacimiento, vigencia y extincién, toda vez que no pueden permanecer
por siempre, en virtud de una certeza de su principio y fin. Asi el principio general
de la extincion de las obligaciones es que una vez satisfecha la conducta de dar,
hacer, no hacer o tolerar, culmina su existencia, de donde se desprende que
“tratdndose de las obligaciones formales, su extincion se da con la realizacién que
la norma seiala como consecuencia de haberse colocado dentro de ia hipdtesis

contenida en dicha norma™.}'

La presentacién de una declaracién, la comprobaciéon de un hecho, el
respeto al mandato legal, la recepcién de una inspeccién, etc., seran el
cumplimiento del mandato y, por lo tanto, la extincién de la obligacién formal. Sin
embargo, tratdndose de la obligacion tributaria sustantiva la ley establece otras
formas de declarar su extincion, las cuales estudiaremos a continuacién.

a) El PAGO

El pago es una de las formas de extinguir 1as obligaciones, consistente en
el cumplimiento de la obligacién del sujeto pasivo y la satisfaccién de ia prestacion
tributaria, se le considera como la manera por excelencia para extinguir las
obligacicnes en virtud de que desde ef momento mismo que se da cumplimiento
en los términos contraidos, la obligacidn deja de tener razén legal para existir.

Con respecto a este tema Arrioja Vizcaino sefiala que la palabra pago
dentro de la ciencia juridica significa cumplimiento de una obligacién que posee
principalmente dos acepciones: una econémica y otra juridica.

Y Ibidem. Pag. 127
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La primera de ellas sefiala el autor citado consiste en dar una prestacion
econémica al Estado, en tanto la juridica consiste en satisfacer o dar
cumplimiento determinados requisitos o tramites establecidos en las leyes
tributarias, como pueden ser inscribirse en el Registro Federal de Contribuyentes,
autorizar libros de contabilidad, registrar en los mismos asientos correspondientes
de sus operaciones, presentar avisos de cambios de domicilio, etc., por lo tanto al
realizarse estos requisitos senalados por la ley tributaria, desde el punto de vista
juridico se esta pagando, toda vez que al darles cumplimiento esta provocando la
extincion de las obligaciones contenidas en los preceptos tributarios que

establecen tales requisitos.

Para De |la Garza el pago de la obligacién tributaria es "el que satisface
plenamente los fines y propdsitos de la relacién tributaria, porque satisface la

pretensién creditoria del sujeto”'?

Entonces el pago es el cumplimiento de la obligacién del sujeto pasivo,
satisfaciendo a favor del sujeto activo la prestacion tributaria que puede consistir
en un dar, hacer, no hacer o tolerar.

La doctrina coincide en que existen diversas clases de pago, entre ellas
estan las siguientes:

1.- Pago liso y llano. Es el que el contribuyente realiza sin objecién de
ninguna naturaleza en los términos que las leyes establecen.

2.- Pago en garantia. £s aquel mediante el cual, el contribuyente asegura
el cumplimiento de |a obligacién tributaria, para el caso de llegar a coincidir en un
futurc con la hipbtesis prevista en la Ley.

121 obate Redriguez, Rail, Op cit. Pag. 167.-
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3.- Pago provisional. Es el derivado de una autodeterminacion sujeta a
verificacién por parte del fisco.

4.- Pago definitivo. Se desprende de una autocdeterminacion no sujeta a
verificacion por parte del fisco. Es el extinguir la obligacién en forma contundente.

5.- Pago extemporaneo. Es el realizado fuera del plazo legal o términos
establecidos por las disposiciones legales aplicables y puede ser de dos tipos:
espontaneo o a requerimiento de la autoridad.

Es espontaneo cuando se realiza sin que haya mediado gestién de cobro
de parte de 1a autoridad fiscal, debiéndose pagar la suerte principal y los recargos.
Esta figura de! pago espontaneo la encontramos prevista en el articulo 73 del
Cédigo Fiscal de la Federacion, que sefala que no se impondran multas cuando
se cumplan de forma espontanea Jas obligaciones fiscales fuera de los plazos
sefialados por las disposiciones fiscales o cuando se haya incurrido en infraccién
a causa de fuerza mayor o de caso fortuito.

El pago es a requerimiento cuando media una gestion de cobro por parte
del fisco, teniendo, ademas, que cubrir la suerte principal, los recargos y la multa
correspondiente. Este tipo de pago estd contemplado en el ya citado articulo 73
que senala que el cumplimiento no es espontdneo en el caso en que la omision
sea descubierta por las autoridades fiscales; Ii.- la omisién haya sido corregida
por el contribuyente después de que las autoridades fiscales ubicaren notificado
una orden de visita domiciliaria, o haya mediado requerimiento  © cualquier otra
gestién notificada por las mismas, tendientes a la comprobacion del cumplimiento
de las disposiciones fiscales; lll.- La omisién haya sido corregida por el
contribuyente con poslerioridad a los 15 dias siguientes a la presentacion del
dictamen de los estados financieros de dicho contribuyente formulado por
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contador piblico ante la SHCP, respecto de aquellas contribuciones omitidas gue

hubieren sido observadas en el dictamen.
Con respecto a este tema existe el siguiente precedente:

“Impuestos. No existe espontaneidad cuando previamente a su pago la
autoridad inicia sus facultades de comprobacién. En efecto, si bien es cierto que
la visita domiciliaria se inicié el 20 de agosto de 1982, y que el primero de
noviembre de ese mismo afio se preciso la presentacion omitida y que también es
cierto que se realizé mediante declaracién complementaria el once de octubre del
precitado afo, es de manifestarse que la sala a quo actud correctamente al
manifestar que al cubrir no hubo espeontaneidad porque de acuerdo con el
segundo parrafo del articulo 37 del Cédigo Fiscal de la Federacidn, vigente en
1982, existié requerimiento, que fue precisamente el inicio de la visita domiciliaria
del 20 de agosto, con lo cual no se satisface la primera parte del articuio para
que se diera la espontaneidad, esle es, que la Secretaria de Hacienda y Crédito
Pdblico se abstendra de imponer sanciones cuande se haya incurrido en
infraccidén o causa de fuerza mayor ¢ de caso distinto 0 cuando se enteren en
forma espontanea los impuesto ¢ derechos no cubiertos dentro de los plazos
sefalados por las disposiciones fiscales. (Amparo Directo 67/86, abastecedora
de farmacias, S. A., mar. 1986, unanimidad de votos. Ponente: Carlos Alfredo

Soto Villasefior. Secretario: Juan Montes Cantas)”."?

6.- Pago de lo indebido. Este tipo de pago se presenta cuando el
contribuyente le paga al fisco lo que no le adeuda o una cantidad mayor a la
adeudada. En esta hipdtesis no puede hablarse de una extincion de obligaciones
propiamente dicha, en virlud de que el sujeto da cumplimiento a cbligaciones que
legalmente no han existido a su cargo, o bien en exceso respecto de las que
debio haber cumplido; por consiguiente, no es posible validamente la extincién de

Y Hugo Carrasco Iriarte, Diccionario de derecho fiscal . Pdg. 364.
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tributos que en realidad no se adeudan. Con relacion a este tipo de pago el
Cddigo Fiscal de la Federacién, contempla la figura de ‘ia devolucién del pago de
lo indebido”, en cuyos términos el contribuyente que pague méas de lo que
adeude, o que pague lo que no deba, puede solicitar a la autoridad hacendaria
competente la devolucidn de las cantidades que correspondan, incluyendo
intereses, previa comprobacion de que efectivamente se traté de un pago
improcedente.

El pago de las contribuciones se debe realizar como sefiala el articulp 6°
del ya citado Codigo Fiscal de la Federacién en la fecha y plazos sefalados en las
disposiciones fiscales respectivas, asi mismo agrega que en casos de gque no
exista disposicion expresa al respecto, el pago se debera hacer mediante
dedciaracién que se presentara en las oficinas auwtorizadas dentro de los plazos

siguientes:

a) Cuando las contribuciones se calcuian por periodos establecidos por la
ley fiscal aplicable y en los casos de retencién o recaudacién de contribuciones
por agentes no fiscales, esas contribuciones retenidas o recaudadas se deberan
enterar, a més tardar &l dia 17 del mes del calendaric inmediato siguiente al de la
determinacion de la contribucién.

b} En cualquier otro caso no incluido en los previstos por el inciso anterior
el pago se deberd hacer dentro de los cinco dias siguientes a aqguel en que se
acuse la contribucion.

En nuestro pais las formas de pago que admite nuestra legistacién son
en “efectivo™ y excepcionalmente en “especie”. La primera situacién se establece
en el articulo 20 del Codigo Fiscal de la Federacién al senalar que el pago de las

contribuciones y de sus accesorios deberd ser en moneda nacional (M.N.},



47

aceptandose como medios de pago, cheques certificados o de caja, y los giros
postales, telegraficos o bancarios.

En lo referente al pago en especie, la autoridad fiscal dentro de sus
facultades discrecionales lo puede autorizar en aquellos casos en que el
contribuyente no cuenta con liquidez y en cambio, ofrece algun bien para cumplir
con su obligacién. Para 1al efecto la autcridad competente es la Administracién
General Juridica de Ingresos del Servicio de Administracién Tributaria, érgano
desconcentrado de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (S.H. y C.P),
quien de acuerdo con las facultades que le otorga el articulo 16, fraccién XIi, del
Reglamento Interior del Servicio de Administracién Tributaria, autoriza y recibe los
pagos en especie.

Es comdn que el pago o cumplimiento de la obligacion sea resultado del
ejercicio de las facultades del fisco para cobrarse los adeudos fiscales mediante el
procedimiento econémico coactivo, en estos casos los pagos gue se hagan se
aplicaran a los créditos més antiguos, siempre que se trate de un mismo tipo de
contribucién; y antes de aplicarse al crédito principal se aplicaran a los accesorios
en el siguiente orden:

*Gastos de ejecucion;

‘recargos,

*multas; e

*indemnizacion por devolucion de cheques sin fondo, que sefala el parrafo
séptimo del articulo 21 del Cédigo Fiscal de la Federacién.

La cantidad sobrante se aplicard una vez satistechos los adeudos anteriores al
adeudo principal.
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b) COMPENSACION

La compensacion como forma de extincién de las obligaciones de acuerdo
a la legislacién civil, tiene lugar cuando dos personas retinen la calidad de
deudores y acreedores reciprocamente y por su propio derecho tiene como efecto
extinguir por ministerio de la ley las dos deudas, hasta la cantidad que impone la
menor (articulos 2185 y 2186 del Codigo Civil).

Aplicando estas ideas a la materia que nos ocupa diremos que la
compensacién es el medio a través de la cual dos sujetos {el Estado y el
contribuyente), que reciprocamente retinen la calidad de deudores y acreedores,
extinguen sus obligaciones hasta el limite del adeudo inferior. Al respecto Emilio
Margain, sefala: “cuando tanto la Secretaria de Hacienda como el contribuyents
son acreedores y deudores reciprocos por la aplicacidn de una misma
contribucién y siempre que las deudas sean liquidas y exigibles. En este caso se
compensan las deudas hasta el monto de la menor.”"* Asi tenemos que, cuando
existen de dos deudas entre las mismas personas, el efecto de la compensacion
es el de extinguir el adeudo mayor hasta el importe del menor.

En la legislacion fiscal mexicana, la figura de la compensacion esta
contenida en los articulos 23 y 24 del Cdédigo fiscal de la Federacion, asi como 92
y 13 de su reglamento. Para que confarme a estas disposiciones legales el
contribuyente pueda efectuar una compensacion de contribuciones sera necesario

gue se rednan los siguientes requisitos:

1.- Solo tienen derecho a solicitar la compensacién aquelios
contribuyentes, que paguen sus contribuciones mediante la presentacién de
declaraciones periddicas, como por ejemplo, quienes estdn obligados apagar el
Impuesto Sobre la Renta y el Impuesto al Valor Agregado, o anterior significa que

" Margdin Manautou, Emilio, Introduccién al Estudio del Derecho Tributario Mexicana, p. 287
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si se trata de cualquier otra contribucién que no se satisfaga en esta forma, aun
cuando lleguen a quedar colocados en Ia hipétesis de ser acreedores y deudores
reciprocos del fisco, no tienen esa posibilidad de solicitar fa compensacién, tal es
el caso de contribuciones especiales, derivadas de una resolucién de la autoridad

hacendaria.

2.- Que las cantidades a compensar se deriven de la aplicacion de una
misma contribucién, es decir, tiene saldo a favor en un renglén tributario, por
ejemplo, el Impuesto Sobre la Renta, la compensacién de ese saldo a favor solo
la podrd hacer el contribuyente contra un adeudo correspondiente a ese mismo
renglén tributario. En consecuencia no podra el contribuyente compensar un saldo
a favor en un tributo diferente. En caso de que se deseen compensar adeudos y
créditos pertenecientes a diferentes renglones tributarios, se requerird de previa

autorizacion expresa de las autoridades hacendarias

3.- La compensacion debe comprender tanto el adeudo principal como los
accesorios (recargos, sanciones y gastos de gjecucion).

4.- No sera posible efectuar ninguna compensacién, cuando se haya
gjercido la facultad de solicitar la devolucidon de cantidades pagadas
indebidamente o cuando haya prescrito la obligacién de devolverlas.

Una vez que se han reunido los requisitos mencionados anteriormente y se
haya solicitado la compensacion ante la autcridad competente, puede darse el
caso de que ésta no proceda pergue a consideracion de dicha autoridad se
contraviene algin requisito fiscal, ante tal situacién el contribuyente esta obligado,
en los términos de ley, a pagar el crédito aciualizado, mas los recargos y las
multas que, en su caso apliquen las autoridades fiscales.
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Las autoridades fiscales en los términos del ya citado articulo 23 det
Cobdigo Fiscal de la Federacion pueden hacer compensaciones de oficio, cuando
se trate de contribuciones que las personas estén obligadas a pagar por
adeudos derivados de una sentencia que hubiere causado ejecutoria, o que haya
quedado firme por cualquier otra causa, contra las cantidades que la autoridad
deba devolver al contribuyente, en este supuesto la autoridad podra compensar
aun cuando el contribuyente hubiera o no solicitado la devolucion, situacidén que
no se da cuando el contribuyente solicita fa compensacién por su propio
derecho, ya que para este caso la ley sefiala expresamente que no se podran
compensar las cantidades cuya devolucion ya se haya solicitado.

Con respecto a esta figura de la compensacion, consideramos que en
realidad es un medio para que se puedan extinguir obligaciones, y evita
desplazamientos inttiles de dinero en las relaciones recirocas, ya que si hay dos
deudas entre las mismas personas, es decir, si estas (Oltimas retinen la calidad de
acreedor y deudor reciprocamente, se pueden extinguir dichas deudas, hasta el
importe de la menor.

¢) CONDONACION

Otra de las formas de extincién de las obligaciones es la llamada
condonacion, que tiene su antecedente directo en la figura de remisién de la
deuda que existe en la legislacion civil. Esta figura esta prevista en el articulo
2204 del Codigo Civil para el Distrito Federal, y esencialmente implica el perdén o
la liberacion de una obligacién, que por cualquier motivo o circunstancia el
acreedor otorga a su deudor, exceptuando aquellos casos en gue la ley lo
prohibe. Por lo que en atencién a dicho perdén o liberacién, la obligacién que
existia se extingue en forma automaética.
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Esta institucién ha sido incorporada a nuestra legislacién tributaria bajo el
nombre de condonacion, pero antes de estudiar los preceptos que fa regulan es
conveniente conceptuarla.

Arrioja Vizcaino define a la condonacién como "una figura juridico-tributaria
por virtud de la cual las autoridades fiscales perdonan a los contribuyentes el
cumplimiento total o parcial de sus obligaciones fiscales, por causas de fuerza
mayor tratindose de cualquier tipo de contribucién, o bien por causas

discrecionales tratandose de multas”.'®

Por su parte Emilio Margain, sefiala que “es una figura juridica tributaria
que se ha creado con el fin de que ta administracién publica activa se encuentre
en posibilidades de declarar extinguidos créditos fiscales, cuando la situacién
econémica reinante en el pais o en parte de él lo ameriten; o bien para dar mayor
amplitud a sus facultades tendientes a temperar, en lo posible, el rigor de la ley

en el caso de la imposicion de multas”.'®

De los conceptos sefialados en el parrafo precedente, consideramos que el
mas adecuado es el del maestro Arrioja Vizcaino, en virtud de que precisa en
primer lugar, que la extincion de las obligaciones se va a derivar del perdén gque
otorguen las autoridades fiscales, en segundo lugar, que dicho perdén sera total
o parcial, segun sea la circunstancia, y por Gltimo gue sera exclusivamente sobre
contribuciones por causas de fuerza mayor, es decir, cuando ocurran
determinadas situaciones que afecten gravemente la economia de los
contribuyentas, o sobre multas apreciando para este efecto discrecionalmente las
circunstancias del caso, asi como los motivos que se tuvieron para imponer la

sancidn.

'5 Arrioja Vizcaino, Adolfo, Op. Cit. pag.. 543,
% Margain Manautou, Emilio, Op. Cit. Pag. 288.
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Tomando como base las ideas expuestas por los autores ya citados, asi
como lo que establecen los articulos 39, fraccién | y 74, podemos decir que hay
dos tipos de condonacion: La condonacién de contribuciones y La condonacién de
multas.

Con respecto a la condonacion de contribuciones, el articulo 39 fraccién 1
del Codigo Fiscal de la Federacién, autoriza al Ejecutivo Federal para que
mediante resoluciones de caracter general, pueda condonar o eximir, total o
parcialmente, el pago de contribuciones y sus accesorios, autorizar su pago a
plazo diferido ¢ en parcialidades en los casos siguientes:

1.- Cuando se haya afectado o trate de impedir que se afecte:
a) La situacion de algin lugar o regién del pais;
b) Una rama de actividad,
c) La produccién o venta de productos; y
d) La realizacion de una actividad.
2.- Asi como en casos de catastrofes sufridas por fenémenos meteorolégicos,
plagas o epidemias.

Por consiguiente, cuando se presentan causas de fuerza mayor que
perjudiquen gravemente alguna regidn del pais, o alguna rama de la actividad
econdmica, se faculta al Ejecutivo Federal para que otorgue la condonacién total
o parcial de las correspondientes obligaciones tributarias, durante un periodo
determinado. De esta manera se apega al principio de proporcionalidad
contemplado en nuestra Constitucion Federal, ya que en ese momento los
contribuyentes no guardan una proporcién adecuada con las cargas tributarias,
por lo que se corre el riesgo de que a causa de dichas cargas, determinadas
fuentes de actividades econdémicas desaparecieran, lo que ocasionaria
obviamente problemas al fisco y a la comunidad.
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En lo que se refiere a la condonacién de las multas, el articulo 74 del
Cddigo Fiscal Federal dispone que la S.H. y C.P. podr4 condonar las multas por
infraccion a las disposiciones fiscales, para lo cual se apreciarg
discrecionalmente las circunstancias del caso y los motivos que tuvo la autoridad
que impuso la sancidn. En los términos de este mismo precepto, para que
proceda una condonacion a favor de un contribuyente serd necesario que se
retinan los siguientes elementos:

1.- Que se trate de multas, ya que esta condonacién no procede para
ningun otro crédito fiscal.

2.- Que sea precedida por una solicitud presentada por el infractor, en
donde exponga las razones que invoca para solicitar la condonacion.

3.- Que las multas hayan quedado firmes vy siempre que un acto

administrativo conexo no sea materia de impugnacion.

Al cumplirse los elementos sefalados en el parrafo anterior, la autoridad
competente, que para estos efectos es la Administracién Juridica de Ingresos,
tacultad que le es concedida por el articulo 21, apartado D, fraceion 1X del
Reglamento Interior del Servicio de Administracion Tributaria (S.A.T), apreciara fa
situacion, haciendo uso de sus facultades discrecionales, para conceder o negar
la condonacién solicitada, asi como las porcién en que sea condonada la multa, y
su resolucion en caso de que sea desfavorable al particular, no podra ser
impugnada mediante los medios de defensa legai que establece el Cédigo Fiscal
de la Federacion.

A manera de conclusién diremos que la figura de la condonacion en sus
dos formas, es una manera de extinguir obligaciones, pues a través de la misma,
el acreedor (fisco) perdona a su deudor (contribuyente), el cumplimiento total o
parcial de sus obligaciones tributarias.
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d) LA PRESCRIPCION

Siguiendo el esquema de la teoria general de las obligaciones, la
prescripcién aparece.como una institucion mediante la cual se genera la extincion
de las mismas, claro que en materia civil, ademas de provocar esta consecuencia,
también opera en sentido contrario, es decir, como un medio par adquirir bienes.
La doctrina denomina a la prescripcién en el segundo caso como positiva
adquisitiva y en el primero como negativa o liberatoria.

Bentro de nuestra disciplina también existe la institucién denominada
prescripcién, pero Unicamente en su modalidad negativa o liberatoria, es decir,
solo como un medio para que el deudor se libere de obligaciones. Por lo que
puede definirse desde en punto de vista doctrinal come “ un instrumento extintivo
de obligaciones, tanto a cargo de contribuyentes como dei fisco, por el transcurso
del tiempo y mediante el cumplimiento de los requisitos que la ey tributaria

establece™’.

En maleria tributaria la prescripcién opera como una forma de extinguir
dos clases de obligaciones a saber:

1.- La obfigacién por parte de los contribuyentes de pagar tributos o
contribuciones.,

2.- La obligacién a cargo del fisco de devolver a los contribuyentes las
cantidades que estos Ultimos le hayan pagado indebidamente o las cantidades

que procedan conforme a la ley.

La figura de la prescripcion esta contemplada en el articulo 146 del
Cadigo Fiscal de la Federacidn, que a la letra dice:

'" Ammioja Vizcaino, Adolfo, Derecho Fiscal. Pag, 546.
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“ £l crédito fiscal se extingue por prescripcién en el término de cinco afios.
El término de la prescripcion se inicia a partir de la fecha en que el pago pudo ser
legaimente  exigido, y se podra oponer como excepcion en los  recursos
administrativos. El término para que se consume la prescripcién se interrumpe
con cada gestion de cobro que el acreedor notifique o haga saber al deudor o por
el reconocimiento expreso o tacito de éste respecto de la existencia del crédito.
Se considera gestidn de cobro cualquier actuacién de la autoridad dentro del
procedimiento administrativo de ejecucion, siempre que se haga det conocimiento
del deudor.

Cuando se suspenda el procedimiento administrativo de ejecucion en los
términos de! articulo 144 de este Cadigo, también se suspendera el plazo de la
prescripcion.

Los particulares podran solicitar a la autoridad la declaratoria de la

prescripcion de los créditos fiscales ”,

Partiendo de 1o que establece el articulo transcrito, se pueden sehalar las
principales caracteristicas de la prescripcion.

l.- En primer término tenemos que el plazo para que opere la prescripcion
es de cinco anos, que se computardn a partir de que el crédito pueda ser
legalmente exigido, pudiéndose presentar esta siluacion cuando habiendo

transcurrido el plazo legal para su pago, éste no se haya efectuado.

II.- La prescripcién de un crédito fiscal no opera de manera autormnatica por
el simple transcurso del tiempo, sinc que también es necesario que el deudor la
solicite a la autoridad, y que ésta emita la declaracion correspondiente, o bien,
que al ejercer la autoridad las acciones de cobro, el contribuyente por via de

excepcion la invoque en su medio de defensa legal que fuere procedente.
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.- El plazo de la prescripcién es susceptible de interrumpirse o
suspenderse. Se puede interrumpir el plazo prescriptorio por las siguientes
causas;

a) Por cada gestion de cobro que efectie la autoridad. Para estos efeclos
se considera que existe gestion de cobro cuando las autoridades fiscales
requieren el pago def crédito, o bien, cuando dentro del procedimiento economico
coactivo iniciado en contra de ese crédito, la autoridad realice alguna gestion o
tramite, siempre que se le informe al deudor por los medios legales procedentes
de esa actuacién,

b) por el reconocimiento expreso o tacite del adeudo que haga el
particular, que figure como titular de la obligacién

Ei efecto que produce la interrupcién de la prescripcion, es el de que el
tiempo transcurrido con anterioridad queda inutilizado, y deberd empezar a
contarse otra vez el plazo prescriptorio a partir del dia siguiente en que hubiera
cesado la causa por la que ocurrié la interrupcién.

Por lo que se refiere a la prescripciéon que corre a ftavor del fisco, el
articulo 22 en su sexto parrafo, en relacion con el arliculo 146 del Cédigo Fiscal,
dispone que la obligacién de devolver las cantidades pagadas indebidamente
prescribe en el mismo término y condiciones que el crédito fiscal, por lo que en el
término de cinco afios, también se extingue por prescripcién la obligacion del fisco

federal a devolver las cantidades pagadas indebidamente por los contribuyentes.
De dicho precepto se desprende lo siguiente:
.- Que la prescripcidon se consuma en un plazo de cinco afios contados a

partir de la fecha en que se pagé indebidamente al fisco determinada cantidad y

nacié el consiguiente derecho de solicitar su devolucion,
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Il.- La prescripcion es susceptible de interrumpirse con cada gestién de
cobro o cada vez que e! coniribuyente notifique al fisco una solicitud de
devolucion de o pagado indebidamente.

En resumen, se puede afirmar gue la prescripcién es una forma de
extinguir obligaciones a cargo de particulares, asi como la obligacién a cargo del
fisco de devolver a los contribuyentes cantidades pagadas indebidamente o en
su ¢aso que conforme a la ley procedan, cuando dichas obligaciones no se hacen
efectivas en ambos casos en un plazo de cinco afos, contados a partir de la fecha
de exigibilidad de los tributos o de la fecha en la que el pago de lo indebido se
etectiio.

La prescripcién puede hacerse valer tanto como excepcidn procesal
¢ como solicitud administrativa, segun se presente © no una accién de cobro
posterior a la configuracion de la prescripcion; el plazo para que se consuma esta
forma de extincién de obligaciones tributarias, se interrumpe con cada gestion de
cobro notificada por el acreedor al deudor, o bien por el reconocimiento expreso o

tacito por parte de este Gltimo respecto de Ia existencia del crédito.
e) DACION EN PAGO

Desde el punto de vista de la legislacion civil la dacién en pago, es una
figura a través de la cual "La obfigaciéon queda extinguida cuando el acreedor
recibe en pago una cosa distinta en lugar de la debida”. Atendiendo a lo anterior,
{a dacién en pago es la figura juridica a través de la cual el acreedor acepta como
cumplimiento de su deudor una conducta diversa de la que es objeto de la
obligacién. A manera de gjemplo y para su mejor comprensién, podemos decir
gue si una persona adeuda una suma de dinero y ofrece en pago un bien mueble

o inmueble, cuyo valor satisface el monto del adeudo y el acreedor lo acepta, se
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extingue la deuda por presentarse precisamente la figura juridica de la dacién en
pago.

El derecho tributaric mexicano utiliza la figura de la dacién en pago en forma
excepcional; tal es el caso def articulo 191 del Cédigo Fiscal de la Federacidn,
que establece que “si atn no se fincare el remate en la segunda almoneda, la
autoridad considerara que los bienes fueron enajenados en un 50 % del valor del
avallo, aceptandose como dacidn en pago para efecto de que la autoridad pueda
adjudicarselo, enajenarlo o donarlo para obras o servicios plblicos”.

Esta figura es contemplada como forma de extincién de las obligaciones.
Sin embarge, considero que deberia ubicarse dentro de una de las clases o tipos
de pago, ya que e! deudor realiza el pago en forma diversa a la que esta obligado
y la autoridad lo acepta, por lo tantc la obligacion se extingue por el cumplimiento

de fa obligacion.
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CAPITULO Il
DE LA CREACION DE LEYES, REGLAMENTOS Y DECRETOS.
l.- FUENTES DEL DERECHO TRIBUTARIO

Las fuentes del derecho constituyen los elementos necesarios y la forma
para la creacién y manifestacién del derecho. Los destinatarios del derecho
conocen su contenido gracias a sus fuentes, que logran su difusion y establecen
las bases de su aplicacién. De las fuentes es donde surge o brota el derecho y no
existe comunidad en el mundo que ignore que se encuentra sometida a un orden
juridico, que vive en el seno de un Estado que impone normas de conducta que
hay que obedecer, ya gue en caso contrario se tendran que observar

coaclivamente bajo 1a fuerza material de! Estado.

La doctrina en forma unanime ha clasificado a las fuentes del derecho en

tres grupos:

Las fuentes reales que son los factores y elementos que determinan el
contenido de las normas juridicas.' Esto es, las fuentes reales son aquellos
elementos que motivan la creacién y el contenido del derecho, por lo que, las
necesidades e intereses de los pueblos constituyen esta fuente, que logra su
manifestacién al ser formalmente creada por el Estado.

Las fuentes historicas son los documentos ({inscripciones, papiros, libros,
etc.), que encierran el texto de una ley o conjunto de leyes.?
Las Fuentes formales son el proceso de creacidn de las normas jurigicas,®

Es decir, el Estado a través de estas fuentes impone su voluntad y las hace del

' Garcia Maynez, Eduardo, Introduccion al Estudio del Derecho, Editorial Porria, México D.F: 1994, p. 51.
2
Idem. p.51.
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conocimiento de los gobernados para su observancia. Es por ello, que este tipo
de fuente del derecho es la que mas nos interesa, ya que nos permite conocer
como se establecen las obligaciones en materia tributaria, asi como quién tiene el

derecho de hacerlo.

De acuerdo con la opinién mas generalizada, las fuentes formales del
derecho fiscal son:

l.- la legislacion y su producto: la ley.
li.- los reglamentos administrativos.
l{l.- los decretos ley.

IV.- los decretos delegados.

V.- la jurisprudencia.

V|.- la costumbre.

A continuacién solo estudiaremos de una forma somera, a las dos dlitimas
ya que, en su oportunidad analizaremos detenidamente las demas fuentes
formales para efecto de que podamos comprender de donde se derivan las

obligaciones tributarias.

La Jurisprudencia

Se entiende por jurisprudencia, el criterio establecido y sostenido por los

tribunales sobre la interpretacion de una ley o la contradiccion entre sentencias.

La existencia y aplicacion de la jurisprudencia es de gran importancia en
nuestro sistema juridico, en virtud de que a través de ella se precisan, el
contenido y alcance de 1as normas juridicas, y puesto que mediante su formacién

no se pueden crear nuevas disposiciones, una vez establecida, su aplicacién

3Garcia Maynez, Eduardo, Ob Cit. p. 51
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constituye un medio adecuado para ta solucion de las controversias planteadas,
ofientando la aplicacion de la ley a los juzgadores.

E! estudio de esta fuente formal nos lleva a sefalar que la jurisprudencia
en nuestro sistema de derecho solo puede ser establecida por la Suprema Corte
de Justicia de |la Nacion, de los tribunales Colegiados de Circuito; es de aplicacién
obligatoria para el 6rgano que la establezca y para los inferiores, asi como para
los Tribunales Judiciales del Fuero Comudn y Tribunales de lo Contencioso
Administrativo y del Trabajo.

En materia tributaria, la creacién de la jurisprudencia le corresponde a ia
Sala Superior del Tribunal Federa! de Justicia Fiscal y Administrativa, y lo hace a
través de una resolucién contra contradicciones de las salas regicnales o cuando
resuelve un recurso de queja en contra de una sentencia violatoria de
jurisprudencia poer ella establecida y decide variarla.

La Costumbre

La costumbre ha sido definida como un use implantado en una colectividad y
considerado por ésta como juridicamente obligatorio; es el derecho nacido
consuetudinariamente, el jus moribus constitutum™

La costumbre de acuerdo a la definicién transcrita, puede decirse que es fa
observacién constante de una regla de conducta que llevan a cabo los
miembros de una comunidad social, por considerarla como debida y, por tanto, le
dan el caracter de obligatorio. En nuestro derecho no se le reconoce esa fuerza
obligatoria a la costumbre, salvo que la ley expresamente lo otorgue, sin
embargo, se le otorga el valor como fuente del derecho, en cuanto es un elemento

* Ihidem. p 61



62

atil para en un momento dado elaborar una ley, interpretarla o aplicaria, sobre
todo cuando hay incertidumbre.

Il.- LEYES, REGLAMENTOS Y DECRETOS

A) SU CONCEPTUALIZACION

a) LA LEY

Es de enorme importancia como fuente del derecho tributario, ya que en
ella se determina el marco de facultades, atribuciones, derechos y obligaciones
de los sujetos de la relacion juridica-tributaria, es necesario comprender su
contenido, sus limitaciones, asi como a quienes compete elaborarlas y en su caso

aprobarlas, por tales motivos a continuacion haremos el estudio correspondiente.

Entre las diversas definiciones doctrinales de la ley, Delgadillo Gutiérrez
la considera como " una norma juridica que reguia la conducta de las personas,
de manera general, abstracta, obligatoria, imperativa y permanente, sancionadas
por el Poder Legislativo de acuerdo por el procedimiento previsto por la
constitucion Federal y de donde la disciplina juridica deriva normas y principios
de derecho.”®

Por su parte, Radl Rodriguez Lobato al abordar el tema define a la ley
como “una regla de derecho emanada del Poder Legislativo y promulgada por el
Poder Ejecutivo, que crea situaciones generales y abstractas juridicas por tiempo
indefinido que sdlo pueden ser modificadas o suprimidas por otra ley o por otra

regla que tenga eficacia de ley™.®

3 Delgadillo Gutiérrez, Luis Humberto, Derecho Administrativo. Pag. 69.
® Rodriguez Lobato, Rail, Ob cit. Pag, 25.
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Al respecto De la Garza menciona que “se entiende por ley el acto
emanado del Poder Legislativo {aspecto formal)} que crea situaciones juridicas
generales, abstractas e impersonales ( aspecto material)".”

Tomando como referencia las definiciones dadas, podemos estudiar a la
ley, partiendo del criterio que toma De la Garza, ya que es el {inico que menciona

expresamente que la ley tiene un aspecto material y formal.

El aspecto material, como ya habiamos visto anteriormente, Gnicamente
atiende a la naturaleza intrinseca del acto, sin importar el drgano que lo realiza,
por lo que, la ley en este sentido, coinciden los autores, es una norma juridica o

una regla de derecho, que debe ser de aplicacion general, abstracta, y obligatoria.

En lo que respecta a la generalidad, Arrioja Vizcaino sefiala que: “una ley
es general cuando se aplica sin excepcién, a todas las personas que se colocan
en las diversas hipétesis normativas que la misma establezca'®, es decir, La
generalidad significa que la ley debe expedirse para ser aplicada a todos los
actos de conducta humana que queden dentro de los supuestos de esta ley, en
un lugar y tiempo. Por lo que, en materia tributaria la generalidad se refiere a que
s6lo estan obligados a cumplir cargas tributarias aquellos sujetos que se
ubiquen en algunos de los supuestos légicos juridicos manifestados en las leyes
tributarias, llevando a cabo en consecuencia el correspondiente hecho generador
de la obligacién que se trate.

En cuanto a la abstraccion también es un requisito fundamental de toda
ley, que se traduce en que con la expedicion de la ley ésta debe regir un nimero

indeterminado de casos y situaciones, todos los que sucedan durante ia vigencia

" De la Garza, Sergio Francisco, Ob cit. Pag. 39.
& Arrioja Vizcaino Adolfo, ob. Cit. Pig. 248



64

de la misma. Por tanto, no regula situaciones concretas e individualizadas, en
virtud de que ello seria contrario a Ia naturaleza fundamental de ia ley.

La ley es obligatoria o imperativa, en virtud de que sus disposiciones
deben cumplirse aln en contra de la voluntad de los sujetos de derecho. La
obligatoriedad en materia tributaria, debe entenderse en funcién no de la
existencia de un simple deber a carge de los sujetos pasivos de la relacién
juridico-tributaria, sinc de una auténtica obligacién piblica, derivada de lo que
estatuye el articulo 31 fraccion IV de la Constitucion Federal, de cuyo
incumplimiento pueden derivarse severas consecuencias para los particulares, ya
que la autoridad fiscal esta autorizada para emplear incluso medios forzosos,

para asegurar el cabal cumplimiento de las obligaciones fiscales.

Partiendo de estas bases, la ley en sentido material es una norma juridica
aplicable y obligatoria para toda persona que se coloque en el supuesto normativo
previsto por la misma.

En lo referente al aspecto formal, recordemos que Unicamente atiende el
organo que realiza el acto, por lo que en este sentido 1a ley es el acto que
establece reglas de derecho, siempre y cuando hayan sido emitidas por el érgano
legislativo, de acuerdo con el procedimiento establecido por la constitucién para
tal efecto. Scobre este aspecto no abundaremos ya que en su oporlunidad
analizaremos las caracteristicas y efectos del proceso de creacion de leyes que
realiza el Poder Legislativo.

Con base en estas ideas, Podemos concluir  que fa ley es el acto del
Poder Legislativo gue de manera general, abstracta, impersonal y obligatoria

regula la conducta de las personas.
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Dentro del estudio de la ley que estamos haciendo, es importante precisar
que ésla debe encontrarse fundada en los correspondientes preceptos
constitucionales, o que implica que por encima de dichas normas existe un limite
constitucional del poder tributario del Estado, constituido por  principios
establecidos en la Constitucién Federal, que sedalan e indican las caracteristicas
fundamentales a las cuales se encuentra sujeta la relacién juridico tributaria,
como son. el de subordinacién a la Constitucién, e! de oportunidad, el de
autoridad formal, legalidad, y reserva de ley, los cuales estudiaremos
someramente solo con el propdsito de tener la certeza que la ley no debe ir mas
alla de lo que establece nuestra Norma Fundamental.

1.- Subordinacién a la Constitucion.

La Constitucion es la Norma Suprema y Fundamental de nuestro
ordenamiento juridico, por tanto, toda Ley Tributaria debe ajustarse a los
lineamientos establecidos por las normas y principios constitucionales, ya que de
lo contrario la ley sera inconstitucional.

El Poder Legislativo se encuentra limitado en su facultad de estudio y
aprobacion de leyes a los preceptos constitucionales, tanto en lo que atafe al
proceso de formacibn como en su contenido, y por ello la ley no puede

contravenirla bajo ninguna circunstancia.

2.- Principio de oportunidad de la ley

La ley tributaria debe ser oportuna, es decir, debe estar acorde con las
necesidades de la colectividad, pues de lo contrario no se justificaria su
formulacion y se expondria a su desuso o eliminacién, por lo que las leyes
tributarias deben contener hipétesis encaminadas a establecer obligaciones que
tengan como propdsito que el Estado pueda realizar su actividad financiera y
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consecuentemente satisfagan de manera adecuada las necesidades de la
poblacion.

3.- Autoridad formal de la ley

Este principio se manifiesta en el sentido de que las normas legales son
obligatorias y deben ser observadas en tantc no hayan sido modificadas o
derogadas por otra norma con las mismas formalidades gque la Constitucion
sefiala para su creacion; por lo tanto mientras se encuentren vigentes seran
cbligatorias. Asi tenemos que el articulo 72 Constitucional establece en su inciso

.

f) que: “.. En la interpretacion, reforma o derogacidn de leyes ¢ decretos se

cbservaran los mismoes tramites establecidos para su formacion...”

El principio de autoridad formal de la ley, ademas de establecer la
obligatoriedad de la ley en tanto no sea reformada o derogada y abrogada por
una nueva, sirve para resolver los problemas que pueden suscitarse entre las
leyes generales y las especiales, asi como entre las leyes federales y las locales.

4.- Legalidad

El principio de legalidad se expresa en el sentido de que todos los actos
de autoridad deben estar fundados en una ley dictada por el poder que de
acuerdo a nuestro régimen constitucional este encargado de la formacién de

leyes.

Esle principio encuentra su apoyo en el articulo 16 constitucional, el cual
establece que: "Nadie puede ser molestade en su persona o en su familia,
domicilio, papeles o posesiones, sing en virtud de mandamiento escrito de la
autoridad competente, que funda y motive la causa legal del procedimiento...”, lo
cual implica que la autoridad debe expresar, en los actos que dicte, las normas
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legales aplicables, y los hechos que hacen que e! caso encaje en las hipotesis
normativas; es decir, debe quedar claro el razonamiento substancial al respecto,
para que el afectado conozca la esencia de los argumentos legales y de hecho en
que se apoyd |a autoridad, de manera que pueda rendir prueba en contrario de los
hechos aducidos por la autoridad y alegar en contra de la argumentacion de ésta.

El principio de legalidad, es de suma importancia en la meteria que
estamos estudiando debido a que todos los actos que la autoridad fiscal realice
deben estar apegados a lo establecido por la ley, por lo que la autoridad sélo ésta
facultada a hacer lo que ella estatuye.

5.- Reserva de laley

EL principio de reserva de la ley, consiste en que ciertas materias, que la
Constitucién establece, no son susceptibles de regulacién normativa por la
Administracién Publica, ya que sélo el poder Legislativo podra regularlas a través
de leyes, tal es el caso de las cobligaciones tributarias gue s6lo deben estar

contenidas en las leyes respectivas.

Este principio tiene su fundamento constitucional en los articulos 12 y
14 de la Carta Magna; de acuerdo al primero en su parte tiltima sefiala que las
garantias que consagra solo pueden ser restringidas o suspendidas en los casos
y las condiciones que ella establece, y segun se desprende de sus disposiciones,
dichas garantias Unicamente pueden ser afectadas por medio de leyes; y de
acuerdo con el articulo 14 constitucional, para que los gobernados puedan ser
privados de sus derechos fundamentales, deben cumplirse las formalidades
esenciales del procedimiento y conforme a las leyes expedidas con anterioridad
al hecho.
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En resumen, podemos decir gue las leyes tributarias son el conjunto de
normas juridicas de carécter general, abstracto y obligatorio, aprobadas por el
Congreso de la Uni6n, que en ninglin momento pueden contrariar u oponerse a
las disposiciones establecidas por la carta fundamental, ya que de lo contrario
serian inconstitucionales. Sin embargo, existen normas con estos mismos
caracteres que son expedidas por el Ejeculivo Federal, y que la misma
Constitucion autoriza, con el propdsito de que las leyes, aprobadas por el
Congreso de la Unién sean detalladas para facilitar su cumplimiento dichas
normas reciben el nombre de reglamentos los cuales serdn nuestro proximo

tema de estudio.

b) Reglamentos

Al enunciar en el primer capitulo, la tesis de la division de poderes,
quedd expuesto que dicha divisidn no puede entenderse en forma rigurosa, sino
que debe comprenderse como una interrelacidn y coparticipacién de funciones
que tienen encomendadas los diferentes drganos estatales, esa moderacion ¢
atenuacidn de las funciones aparece con mayor evidencia en los reglamentos
administrativos, ya que éstos, son normas juridicas que presuponen una actividad
del Poder Legislativo y gue, sin embargo, son producto de la facultad
reglamentaria que le concede la Constitucion en su articulo 89, fraccién | al
Ejecutivo Federal, justificada desde el punto de vista praclico por ia necesidad
de aligerar la larea del Poder Legislativo relevandolo de la necesidad de
desarrollar y completar en detalle las leyes para facilitar su mejor ejecucion,
Consideramos que por la importancia que tiene el reglamento, como una fuente
del Derecho Tributario, es necesario entender su contenido, sus limitaciones
asi como a quienes compete expedirlos, por lo que a continuacién haremes el

estudio correspondiente.
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La doctrina ha elaborado un sin nimero de definiciones acerca del
reglamento, entre las mas explicitas encontramos primeramente la del maestro
Fraga, que lo defing como: “una norma o conjunto de normas juridicas de
caracter impersonal que expide el Poder Ejecutivo en uso de una facultad propia
y que tiene por objeto facilitar la exacta observancia de las leyes expedidas por el

Poder Legislativo”.?

Arrioja Vizcaino, al respecto sefiala que el reglamento: “es el conjunto
de normas juridicas de derecho plblico expedido por el Presidente de la
Republica, con el Unico y exclusivo propésito de pormenorizar, particularizar y
desarrollar en forma concreta los principios y enunciades generales contenidos en
una ey emanada del Congreso de la Unién, a fin de llevar a cabo la ejecucién de

esta Ultima, proveyendo en |a esfera administrativa a su exacta observancia”."’

E! reglamento de acuerdo a o que establece el maestro Hugo Carrasco
Iriarie en su Diccionario de Derecho Fiscal “es una norma de caracter general,
abstracta e impersonal, expedida por el titular del Ejecutivo Federal, con la

finalidad de lograr la aplicacién de una ley previa”."'

Podemos decir entonces, que el reglamento expedido por el Presidente
de la Republica, esta integrado por un conjunto de normas generales, abstractas y
obligatorias, que tiene el propésito de hacer posible la aplicacién practica de la
ley, aclardandola y detallandola, pero siempre respetando los lineamientos por ella
sefialados. Partiendo de estas ideas se pueden sefalar como principales
caracteristicas del reglamento las siguientes:

¢ Fraga, Gabino, Derecho Administrativo. Pag, 104,

0 Arrioja Vizcaine, Adolfo, Ob. Cit. 49.

"Carrasco Iniarie Hugo, Diccionario de Derecho Fiscal, Ed. Oxford University Press México, S.A. de
CV, México D.F. 1998. Pig. 436.
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1.- El reglamento es un acto unilateral emitido por la suprema autoridad

administrativa, que es el Ejecutivo Federal.

2.- Es un conjunto de normas de derecho, que participan de los
atributos de una ley, aunque sélo sea en cuanto ambos ordenamientos son de
naturaleza impersonal, general y abstracla.

3.- Estas normas tienen por objeto ejecutar las leyes que expida el
Congreso de a Unidn, es decir, a través de ellos se desarrollan y complementan
en detalle ias leyes a efecto de hacer mas eficaz y expedita su aplicacién a los
casos concretos, determinando de medo general y abstracto los medios para ello.

4.- El reglamento es una norma rigurosamente subordinada a
determinada ley, ya que, se requiere por necesidad una ley preexistente, de tal
suerte que abrogada ésta dejan de estar vigentes los reglamentos fundados en la
misma o referidos a ella.

Al estudiar al reglamento —como un conjunio de disposiciones juridicas
generales, abstractas y obligatorias expedidas por el Presidente de la Republica,
dentro de! &mbito de su competencia, cuya finalidad es facilitar fa aplicacion de
la tey expedida por el Poder Legislativo—, es importante referimos al fundamento
constitucional de donde se deriva esta facultad, en virtud de que la Constitucién
es la medida suprema de las funciones del Estado.

Antes de entrar al estudio de la base constitucional que sustenta la
facultad que tiene el Ejecutivo Federal para expedir reglamentos, haremos unas
breves referencias historicas al respecto. Primeramente la Constitucidon de Céadiz
gue luvo una vigencia muy limitada en nuestro derecho, enumeraba las

prerrogativas de! monarca y entre ellas le otorgaba la facultad de expedir los



71

reglamentos e instrucciones que creyera conveniente para la ejecucion de las
leyes.

A su vez el articulo 16 del acta constitutiva de la federacion, del 31 de
enero de 1824, en su fraccion XIV, otorgaba como facultad del Poder Ejecutivo,
dar decretos y 6rdenes para el mejor cumpfimiento de la Constitucion y las leyes
generales; en la Constitucién Federal de 1824 se reconoce expresamente esta
facultad al enunciar en su articulo 110 fraccion |l lo siguiente: “Son atribuciones
del Ejecutivo: Dar decretos y érdenes para el mejor cumplimiente de la

Constitucion y las leyes federales..”'%.

Por su parte en las leyes constitucionales de 1836, concretamente en la
cuarta ley, se establecen como atribuciones del Presidente, las de dar, con
sujecion a las leyes generales respectivas, todos los decretos y ordenes para la
mejor administracién publica, observancia de la Constitucion y leyes, y, de
acuerdo con el consejo, los reglamentos para el cumplimiento de éstas.
Posteriormente dentro de las bases organicas de 1843 es donde se encuentra el
articulo que por primera vez contempla la definicién de lo que es ia facultad
reglamentaria, definiéndola como: expedir ordenes y dar los reglamentos
necesarios para la ejecucion de las leyes sin alterarlas ni  modificarlas. Esta
facultad no fue reconocida expresamente ni en la Constitucion de 1857 ni en la de
1917; &l proyecto de 1856, entre las facultades que concedia al Presidente de la
Republica, le daba por promulgar y ejecutar las leyes que expide el Congreso de
la Unién, proveyendo en la esfera administrativa a su exacta observancia,
proyecto de ley que sin mayor modificacién pas¢ a la constitucion de 1857 y de
alli ata de 1917,

La Constitucién vigente al establecer en su articulo 89 las facultades y

obligaciones del presidente de la Republica, no menciona en forma literal el

2 germa Rojas Andeés, Ob. Cil. Pag. 205.
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ejercicio de la facultad reglamentaria. Dice ta fraccién | de este articulo que es
obligacién del presidente de la Repiblica promulgar y ejecutar las leyes que
expide et Congreso de la Unién, proveyendo en la esfera administrativa a su
exacta observancia. Igualmenie, el articuto 92 constitucional menciona: todos los
reglamentos, decretos y 6rdenes del Presidente de la Republica, en e} cual, al
fijarse un requisito formal de los reglamentos, indirectamente reconocen su
existencia. El articulo 107, en su fraccién VI, inciso a, de nuestra Constitucién
Federal reconoce en forma expresa la facultad del Ejecutivo de expedir
reglamentos, al establecer que la Suprema Corte de Justicia de la Nacion
conocera de las revisiones de las sentencias emitidas por los jueces de Distrito,
cuando se reclamen del Presidente de la Republica, por estimarlos
inconstitucionales, reglamentos en materia federal expedidos de acuerdo con el
articulo 89-1 de esta constitucion. Reconocimiento mas expreso de esta facultad
no puede haber, io cual nos lleva a concluir gue no obstante que en el capitulo
respectivo de nuestra Norma Fundamental en el que se otorgan las facultades la
Presidente de la Replblica no se sefala la de expedir reglamentos, de la
interpretacion de ia misma se desprende que al Ejecutivo Federal, si se le otorga
esa facultad

En vitud de que la fraccion Vil de! articulo 107 fue introducida en
nuestra Constitucién hasta el ano de 1974, se tuvieron que elaborar hasta antes de
este afo, numerosas interpretaciones tratando de derivar de algun precepto
constitucional la facultad reglamentaria.

Gabino Fraga, forzando una interpretacion gramatical, cree encontrar en
la (ltima frase del articulo 89-1 el fundamento de esta facultad. Sostiene que el
termino proveer, cuyo significado es el de preparar, abastecer, disponer los
medios adecuados para un fin, es donde se otorga, junlamente con otras, la
tacultad de expedir disposiciones generales, ¢ sea, reglamentos encaminados a

facilitar la exacta observancia y ejecucién de las leyes.
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Para Tena Ramirez ' “proveer en la esfera administrativa”, no implica
una facultad de hacer reglamentos ni por su redaccién gramatical ni por su
interpretacién juridica; dice que se trata de sblo una facultad, la de ejecutar las
leyes, y la citada expresion solamente indica el modo o la forma en que el
organo ejecutivo puede ejecutar la ley, modo y forma que algunas veces, puede
manifestarse expidiendo regiamentos, pero que ésta no es la Gnica manera de
ejecutar fa ley. Para el autor ya citade, esta es una institucién que por razones de
su importancia y necesidad ha crecido fuera de la constitucidn, aunque sin
contrariarta. La facultad reglamentaria, dentro de nuestro sistema, no puede ser la
expresidn de norma consuetudinaria ni se ejerce al margen de la Constitucion
como piensa este autor, porque la costumbre por si sola es irrelevante para
nuestro derecho, y menos aun cuando pretenda manifestarse en facultades o

poderes gque los funcicnarios publicos quisieran asumir sin base constitucional.

Por su lado, Acosta Romero sostiene que la existencia de la facultad
reglamentaria forma parte integrante de la estructura juridica del Poder Ejecutivo,
lo cual Heva a la conclusién de que no puede considerarse separadas de las
notas esenciales de la administracién; dicho de otro modo, la facultad
reglamentaria se encuentra ligada a la idea de ejecutar la ley y proveer la esfera

administrativa a su exacta observancia.

Serra Rojas opina que no se requiere de un texto expreso en la
Constitucion para el ejercicio de la facultad reglamentaria debido a que en nuestro
régimen juridico el Presidente ejerce esta facultad no por delegacion del Poder
Legislative, sino en ejercicic de sus propias facuttades, que implican la realizacion
de ordenes y mandatos administratives. El extenso concepto de ejecucidn de
las leyes seria ineficaz sin la facultad de expedir reglamentos.

1> Tena Ramirez, Felipe, Derecho Constitucional Mexicano. Pag. 464.
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En este sentido, podemos afirmar que el articulo 89 fraccion | reconoce
al Ejecutive la facultad y obligacion de promulgar las leyes, asi como de
ejecutartas y como la ejecucion comprende la facultad de dictar reglamentos para
mejor proveer a la exacta observancia de las leyes, aungue su ejercicio no sea
obligatorio en dicha fraccién se le esta reconociendo una facultad reglamentaria
implicita. Corroboran esta afirmacion tanto el articulo 92  que menciona un
requisito formal de los reglamentos como et articulo 107, que en su fraccién VI,

inciso a, reconoce expresamente esta interpretacion,

Dilucidado el fundamento de la facultad reglamentaria, la cuestion a
resolver ahora consistird en establecer a quién compete el ejercicio de tal facultad
y en qué condiciones la podra ejercitar. Debemos tener presente que los
reglamentos de caracter general, llamados de ejecucién de leyes, deben ser
dictados exclusivamente por el Presidente de la Replblica, encargado del
Ejecutivo Federal, pues de otra manera, si los diferentes oérganos de la
administracién estuvieren facultados para ejecutar las leyes, expidiendo a su
arbitrio reglamentos de alcance general y de igual circulo de obligatoriedad, se
llegaria a una serie de contracciones perjudiciales que afectan en (itimo término,
a los administrados. Respecto a este tema resulta ilustrativa la siguiente tesis

jurisprudencial la cual en su parte medular establece:

“REGLAMENTOS ADMINISTRATIVOS....pero  conforme a nuestro
régimen constitucional, sélo tiene facultades para legislar el Poder Legislativo y
excepcionalmente el Ejecutivo en el caso de la Facultad reglamentaria, que
unicamente puede ser ejercida por el titular de ese poder, sin que en la
Constitlucion exista una disposicién que lo autorice para delegar en alguna otra
persona o entidad, la referida facultad, pues ni el Poder legislativo puede
autorizar tal delegacién...”. Amparo Administrativo en revision 5813/42. Villaseca
Baut. 4 de febrero de 1945. Unanimidad de 5 votos. La publicacién no menciona

el nombre del ponente.
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De la tesis antes citada se desprende que nuestra Carla Magna
reconoce la facultad reglamentaria del titular del Poder Ejecutivo, la cual no es
delegable a ningiin Secretario de Estado o funcionario inferior de ia organizacion
administrativa.

Cabe comentar que existen reglamentos gue pueden ser elaborados
incluso por autoridades no administrativas, pero que se concretan a regular el
funcionamiento y organizacién interna de su institucion, este tipe de reglamentos
la doctrina los ha llamado reglamentos organicos, de organizacion o interiores.
Como ejemplo de ello tenemos  lo previsto por el articulo 77 fraccién il de fa
Constitucidn Federal en la que se faculta a cada una de las cdmaras que integran
el Congreso de la Unidn para hacer el reglamento interior respectivo. Pero su
objeto es regular la actividad interna de esas instituciones a través de normas que
regirdn Unicamente dentro de la esfera que la Conslitucién reconoce a esas
normas que, formalmente no tienen caracter de leyes, pues estos reglamentos no
se dictan de acuerdo al procedimiento que, constitucionalmente, se sigue para
emitir una ley.

En este orden de ideas, se puede decir que corresponde exclusivamente
al Ejecutivo federal la tarea de hacer que se cumplan las leyes expedidas por el
Congreso de la Uni6n, a través de la expedicion de reglamentos, mas, sin
embargo, hay ocasiones en que se faculta a otros érganos del Estado para que
expidan reglamentos, pero que Unicamente tienen como propdsito regufar su

organizacion interna.

Quedando expuesto a quien compete el ejercicio de la facultad
reglamentaria, consideramos que ésta no se puede entender como una
competencia absoluta, en virtud de que se encuentra sujeta a algunas

limitaciones. Los criterios que se aplican para ubicar estas limitaciones estan
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enfocados sobre el caracter del reglamento como ordenamiento subordinado a la
ley y sobre las materias que no pueden ser reguladas por un regltamento. En base
en estos criterios, la doctrina ha elaborado dos principios fundamentales: |. el de
primacia de la ley y 1. el de reserva de la ley.

I. De acuerdo al principio de primacia de la ley, las disposiciones de un
reglamento no pueden validamente contrariar u oponerse a las disposiciones
contenidas en la ley que se reglamenta. Este principio cobra su apoyo en el
articulo 72 inciso f de la Constitucion Federal al establecer que en la
interpretacion, reforma o derogacion de las leyes o decretos, se observaran los
mismos tramites establecidos para su formacion, significa que, particularmente
una ley, Gnicamente puede variarse en cuanto a su contenido y alcance por otra
que haya satisfecho los requisitos legales ya cumplidos por la primera o sea hasta
que la nueva disposicion haya pasado por el proceso legis!ativo.

En virtud de este principio el reglamento no s6lo no puede contrariar a la
ley, sino que ha de acomodarse a las leyes que en general y particularmente va a

desarrcllar y detallar.

Con relacién a este tema lfa Suprema Corte de justicia de la Nacidén ha

sostenido lo siguiente:

“REGLAMENTOS. Los reglamentos no pueden dejar sin efectos 1o que
dispone la ley que reglamenta”. Amparo Administrativo en revision 2859/22. Los
Reyes, S.A.. 4 de mayo de 1929. Unanimidad de 5 votos. La publicacion no

menciona el nombre del ponente.

Consecuentemente tenemos que asi como la ley ordinaria no puede ir
més alla de lo que establece la Norma Fundamental, por cuestiones de jerarquia y

orden, tampoco el reglamento puede derogar a la ley a la que se refiere. De ahi
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Serra Rojas le llama a los primeros reglamentos ejecutivos,
considerando que “son aquellos a los que se refiere el articulo 89 fraccién | de la
constitucion y que tienen por finalidad reglamentar las leyes que expide el
Congreso de la Unidn, desarroflando las normas contenidas en dichas leyes para

su mejor aplicacion"'®.

El segundo supuesto se refiere a lo que la doctrina flama reglamentos
organicos ¢ interiores de los drganos del Estado, que tienen por finalidad regular
la actividad interna de las entidades y de las unidades administrativas, estos se
derivan de las disposiciones de la ley Organica de la Administracion Pdblica
Federal que establece que las dependencias de la administracion piblica
requieren un reglamento para hacer efectivas las disposiciones relativas a cada
una de ellas. Asimismo, se prevé como ya lo habiamos sefalado anteriormente,
gue drganos no administrativos como el Poder Legislativo o Judicial puedan

expedir sus propios reglamentos interiores.

Ademas de los reglamentos de ejecucion y organicos, la doctrina

identifica a los autbnomos, a los de necesidad y a los delegados.

Los reglamentos auténomaos, son “aquellos que no derivan de una ley,
sino que es directamente la conslitucién la que prevé su existencia™.'® En otras
palabras son aquellas disposiciones expedidas por las autoridades administrativas
que no reglamentan una ley ordinaria, sino directamente un precepto
constitucional.

Por lo cual, para que un reglamento pueda estar referido direclamente a

un precepto constitucional y no a una ley ordinaria, necesita estar

* Serra Rojas, Andrés, Ob cit. Pag 201.

" Delgadillo Gutiérrez, Luis Humberto y Lucero Espinoza, Manucl, Compendio de Derecho Administrative,
Pag. 75.
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excepcionalmente previsto por el mismo ordenamiento fundamental, como por
ejemplo el caso de los reglamentos gubernativos y de policia a que se refiere el
articulo 21 de ta Constitucién Federal.

Respecto a los reglamentos llamados por la doctrina “De necesidad”, se
puede decir que son aquellas disposiciones con caracter general, abstractos y
obligatorios, que el ejecutivo dicta para hacer frente a situaciones de emergencia
del pais. En nuestro sistema estas disposiciones tienen el caracter de decretos-
ley o leyes de necesidad, tratAndose de los casos previstos por los articulos 29 y
131, parrafo segundo de la Carta Magna.

En cuanto a los reglamentos delegados, son aquellos dictados por
organos administrativos, con base en una auterizacion dada por el poder
legistativo, a través de una habilitacion legal. En este caso el legislador no regula
ciertas situaciones en la ley correspondiente, dejando que los organos
administrativos  realicen dicha regulacién, con el propdsito de completar o
integrar la ley de que se trate, motivo por el cual a este tipo de reglamentos se les
llama también de integracidn. Afortunadamente este tipo de reglamento no se

encuentra autorizado por nuestra Ley Suprema.

A manera de resumen, podemos manifestar, que en principio, los
reglamentos deben concretarse a detallar y facilitar la aplicacion de las leyes
ordinarias, sin que puedan comprender materias reservadas a estas Ultimas; y
exclusivamente deben ser expedidos por el Ejecutivo Federal, a excepcidn de
aquellos caso en que la Constilucion faculte a otros érganos det Estado. Por lo
que, si aplicamos estas ideas a la materia tributaria, se puede afirmar que el
reglamento es de gran importancia, en virtud, de que son las Unicas normas
juridicas de caracter general, abstracto, impersonal e imperativo gue nos permitan
llegar ai detalle y facilitan la aplicacién de las leyes tribularias que en variadas

ocasiones resultan complicadas y de dificil comprension. Esto sin olvidar que

FSTA TESIS NO SALK
DE LA BIBLIOTECA
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estas normas juridicas deben de emanar del érgano competente que es el
Presidente de la Replblica, sin que pueda delegar esta facuitad a ninguna otra
autoridad.

by DECRETO

Los decretos tienen su fundamento constitucional en articulo 70 de la
Constitucion Federal que en su parrafo inicial establece que: “Toda resolucion del
Congreso tendra el caracter de ley o decreto...”, a consideracion del maestro Tena
Ramirez dicho precepto fue tomado del articulo 43, de la ley tercera de la
Constitucién del 36; pero la constitucion actual al igual que la del 57, omitié
establecer la definicion de ley y decreto, que se hallaba plasmada en la
constitucion centralista “... y que en sentir de Rabasa, es la mejor definicion que
al respecto pueda encontrarse en nuestras leyes positivas. Dice el citado articulo
de la Constitucion de 36: “ Toda resolucion del Congreso general tendra el
caracter de ley o decreto. El primer nombre corresponde a las que se versen
sobre materias de interés comun, dentro de la érbita de atribuciones del poder
legislativo. £l segundo corresponde a las que dentro de la misma érbita, sean solo
relativas a determinados tiempos, lugares, corporaciones, establecimientos o

personas™.'’

Por lo que, partiendo de estas ideas, podemos considerar que el
decreto es una resolucion del congreso, dentro de la esfera de sus atribuciones,
que se refiere a hechos especificos o situaciones concretas, tenemos como
ejemplo, cuando el Congreso emite decisiones especificas tal es el caso del
permiso para que el presidente de la Repiblica abandone el territorio nacional
por un periodo determinado, o el decreto por el cual se definen los recintos en
gue cada camara sesionard y en que se reuniran conjuntamente para las

sesiones congregacionales, segun lo ordena el articulo 68 constitucional; o aquel

7 Citado por Tenar Ramirez, Felipe, Derecho Constitucional Mexicano, Pag. 284.
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decreto expedido por la camara de senadores, erigida en gran jurado, donde se
contenga el fallo producido en un juicio politico tramitado en los términos
previstos por el articulo 110 constitucional.

Hay que aclarar que el procedimiento de creacién de los decretos
legislativos es similar al de las leyes, el cual estudiaremos a detalle mas adelante,

asimismo se han de seguir el mismo camino para su modificacién o extincion.

La doctrina considera que cuando la Constituciéon Federal autoriza al
Poder Ejecutivo a que asuma la responsabilidad de dictar disposiciones
transitorias a fin de hacer frente a situaciones consideradas como graves para la
tranquilidad pablica, 0 cuando se autorice a ese mismoe poder a emitir normas con
fuerza de ley por un tiempo limitado y para objetos definidos, se debe llamar a
@505 actos decreto-ley y decreto-delegado, respeclivamente.

Los llamados decretos-ley encuentran su fundamento constitucional en
el articulo 49 que establece;

“ El supremo poder de la federacion se divide, para su ejercicio, en

Legislativo, Ejecutivo y Judicial.

No podran reunirse dos o0 mas de estos poderes en una sola persocha o
corporacion, ni depositarse el legislativo en un solo individuo, salvo el caso de
facuttades extraordinarias, al ejecutivo de la Unién, conforme a lo dispuesto en el
articulo 29..."

Este precepto, como ya lo habiamos estudiado con anterioridad
consagra la divisién de poderes, asi mismo reconoce que el Congrese de la
Unién es el depositario del peder legistativo del Estado, en virtud de que es el

Unico érgano con facultades para crear leyes mediante el procedimiento gue [a
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propia Constitucién marca. Sin embargo, ia misma Ley Suprema en este articulo
hace referencia a una excepcion la cual se encuentra detallada en el articulo 29,
que reguia el llamado caso de suspencién de garantias individuales, y que ala
letra dice:

“En los casos de invasion, perturbacién grave de la paz publica o
cualquiera otra que ponga a la sociedad en grave peligro o conflicto, solamente el
presidente de 1a Reptblica Mexicana, de acuerdo con el Consejo de Ministros y
con aprobacién del Congreso de la Unién, y, en los recesos de éste, de la
Comision permanente, podra suspender en todo el pais, o en lugar determinado,
las garantias que fuesen obstaculo para hacer frente, rapida y facilmente a ia
situacién; pero debera hacerlo por un tiempo limitado, por medio de prevenciones
generales y sin que la suspencién se contraiga a determinado individuo. Si la
suspencién tfuviese lugar hallindose el Congreso reunido, éste concedera las
autorizaciones que estime necesarias para que el ejecutivo haga frente a la
situacién: Si la suspencion se verificase en tiempo de receso, se convocard sin

demora al Congreso para que las acuerde”.

Comoe puede advertirse, el propésito perseguido por el articulo transcrito
es el de dar al Ejecutivo los elementos y medios esenciales para hacer frente,
tapida y facilmente a un grave estado de emergencia que amenace seriamente la
paz publica y ta estabilidad social. Transfiriéndole temporalmente las funciones
legisiativas que en épocas normales constituyen una facultad exclusiva del
Congreso de la Unidn.

Al igual que los decretos-ley, los decretos-delegados, encuentran su
fundamento en el ya citado articulo 49 de fa Constitucion Federal, que en la
parte respectiva establece:
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“... En ningdn caso, salve lo dispuesto en el segundo parrafo del articulo
131, se otorgaran facultades extraordinarias para legislar”.

Con base en este mandato supremo, se conceden facultades
legislativas sobre determinadas materias al ejecutivo Federal, en los términos del

articulo 131 parrafo segundo que establece lo siguiente:

“El Ejecutivo podrd ser facultado por el Congreso e la Unién para
aumentar, disminuir o suprimir las cuotas de las tarifas de exportacion e
importacion, expedidas por el propio congreso, y para crear otras, asi como para
restringir  y prohibir las importaciones, las exportaciones y el transito de
productos, articulos y efectos, cuando lo estime urgente, a fin de regular el
comercio exterior, la economia del pais, la estabilidad de la produccién nacional, o
de realizar cualquier otro propésito, en beneficio del pais. El propio Ejecutivo, al
enviar al Congreso el Presupuesto Fiscal de cada afio, someterd a su aprobacién
el uso que hubiese hecho de la facultad concedida”.

Con base en lo anterior, se desprende que el Ejecutivo Federal esti
autorizado por la Constitucién, para emitir normas con fuerza de ley por un
tiempo limitado, para regular con el comercio exterior, y asi poder aumentar las
exportaciones nacionales, disminuir tas importaciones no necesarias y superfiuas,
para estar en posibilidades de acelerar el desarrollo econémico del pais. Siendo

necesario que el Presidente dé cuenta al Congresc del ejercicio de esta facultad.

.- AUTORIDADES CON DERECHO A INICIAR LEYES O
DECRETOS.

La expedicion de las normas tributarias, deben seguir un procedimiento

para su creacion, al igual gue 1as demds leyes. Para lo cual, es necesario que
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exista un proyecto de la ley que se desee crear, y que solo podré ser presentado
por determinados organos del Estado. En tales condiciones consideramos
apropiado iniciar el estudio de aquellas autoridades con derecho a iniciar leyes y
decretos.

En nuestro sistema legislativo Mexicano, no cualquier érgano del Estado
tiene el derecho de iniciar leyes o decretos, en virtud de que, en este sentido la
Constitucion Federal es bastante explicita al ordenar en el articulo 71:

* El derecho de iniciar leyes o decretos compete:

I.- Al Presidente de la Replblica;
ll.- A los Diputados y Senadores del Congreso de la Unidn; y
[).- A las legislaturas de los Estados”.

Esto significa que en nuestro pais la evolucién tegisfativa depende solo
de aquellos funcionarios que la Constitucién considera los mas adecuados para
comprender y explicar las necesidades del pais. Por lo que en este sentido los
demas érganos del Estado se encuentran en igualdad de circunstancias gue los

particulares por cuanto carecen de la facultad de iniciar leyes.

Por lo que hace a las iniciativas de los particulares, la Constitucion
implicitamente las rechaza al otorgar el derecho relativo Unicamente a los
funcionarios que sefiala el ya citado articule 71. Sin embargo, el Reglamento del
Congreso de la Union las tiene en cuenta, pues su articulo 61 dispone lo

siguiente:

* Toda peticion de particulares, corporaciones o autoridades que no
tengan derecho de iniciativa, se mandara pasar directamente por el ciudadano

Presidente de la Camara de la Comisién que corresponda, segun la naturaleza
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del asunto de que se trate. Las comisiones dictaminaran si son de tomar o no en

consideracion estas peticiones”.

Consecuentemente, las peticiones que hagan los particulares, quedaran
a consideracién de la comisidn para efecto de ver si se toman o no en
consideracién, a diferencia de las iniciativas de los funcionarios que tienen la
facultad correspondiente, las cuales se aceptan o rechazan por la camara y no
por la sola voluntad de una de sus comisiones. Aungue el reglamento no lo
establece, puede entenderse que cuando se admite una propuesta de
particulares, las hace suyas la camara para presentarla como iniciativa propia, ya
que si se presentara como iniciativa del particular, seria en contra de lo que
establece el referido articulo 71.

A) Presidente de la Republica

Hablemos en primer término de las iniciativas reservadas al Presidente
de la Republica.

El muiticitado articulo 71 de la Carta Magna en su fraccion |, facuita al
Presidente de la Repuiblica, para iniciar ante el Congreso de la Unidn, el
procedimiento de elaboracion de las leyes y decretos, mediante la presentacion
de los proyectos correspondientes que pueden ser aprobados, modificados o
desechados por alguna de las camaras. Es decir, cuando el Presidente de la
Republica considera que existe alguna situacién, que especiticamente se tiene
que regutar a través de una ley, envia un proyecto de ley al Organo legislativo, en
gjercicio ordinario de su derecho de promocidn, poniendo asi al cuerpo

deliberante en actividad, a efecto de gque se apruebe por éste Gltimo.



86

Existen casos especificos, en los que queda reservado exclusivamente
el derecho de iniciar leyes al Presidente de la Repiblica, y que estan previstos por
la Constitucién Federal, el ejemplo mas claro se encuentra en el articulo 74 que al
respecto dispone que “..el Ejecutivo federal hara llegar a la Camara de
Diputados la iniciativa de Ley de Ingresos y el Proyecto de presupuesto de
Egresos de la Federacién...”, lo que implica que Unicamente el presidente de la
Republica serd quien pueda presentar las iniciativas de los dos ordenamientos

béasicos de las finanzas federales que cada afio deben formularse.

B} Congreso de la Unién

De acuerdo a lo que dispone el articulo 71 de la nuestra Constitucion
Politica en su fraccién I, también compete a los diputados y senadores del
Congreso de 1a Unién, el derecho de iniciar leyes y decretos.

Los diputados se reputan representantes del pueblo. Esta
representatividad cobra especial importancia porque cada estado tiene un numero
variable de diputados en proporcién a su poblacién, En cambio los integrantes de
la camara de senadores, representan los intereses de las entidades federativas y
no de la poblacién, Por ello tienen el mismo nimero de senadores a pesar de 1as

diferencias en el nimero de su poblacion y extension territorial.

Asi tenemos que los legisladores federales que integran el Congreso de
la Unién, dividido en dos camaras: las de diputados y la de senadores, en forma
individual 0 a través de sus grupes parlamentarios, pueden presentar la iniciativa
directamente ante la cdmara a que pertenezcan sin que s& requiera el examen
por parte de fas comisiones de trabajo a Jas gue corresponda el tema, aunque
es una practica parlamentaria el envio de esta clase de proyectos para su

dictaminacién.
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C) Legislaturas de los Estados

El poder Legislativo a nivel estatal se deposita en una sola camara: la de
Diputados, la cual legisla para su entidad federativa, en todo aquello que no este
reservado al Congreso de la Unidn. Por tal motivo y atendiendo al precepto
constitucional que establece qué érganos del Estado estan faculiados para iniciar
leyes, dichas legislaturas, también tienen este derecho, por lo que pueden
presentar ante una de las camaras federales un decreto aprobado por sus
integrantes, donde se contenga el proyecto de ley. En esta hipotesis, el proyecto
deber4 turnarse a la comisién que corresponde. El envio del proyecto al Congreso
de la Unién puede hacerlo la Legislatura del Estado si se encuentra en periodo
de sesiones y si no lo hara la diputacién permanente que en los Congresos

locales es el equivalente a la Comisién permanente del Congreso de la Unién.

En sintesis, las iniciativas de leyes corresponden a los miembros del
Congreso de la union, al titular del Poder Ejecutivo, que es el presidente de la
Replblica y a las legislaturas de los estados, quienes podran presentar su
proyecto, de lo que se desea convertir en un nuevo texto legal, estructurado de la
manera més completa posible, a efecto de que se continle con el proceso de

creacion de ley.

IV.- PROCESO LEGISLATIVO

Toda ley o decreto debe de atravesar por un proceso de formacién o
creacidn, al cual se le conoce con el nombre de proceso  legislativo, que
comienza, por el gjercicio del derecho de iniciar la ley, es decir, con la
presentacién ante el Congreso de un proyecio de ley o decreto, ya sea por
Presidente de la Republica, el Congreso de la Unidn integrado por la Cémara de
Senadores y la Camara de Diputados o las legislaturas de los estados.  Este



88

proceso lo estudiaremos desde el punto de vista de creacién de aquellas leyes

que regulan las relaciones juridico tributarias.

“EL proceso legislative es el conjunto de etapas sistematizadas vy
ordenadas por la ley fundamental mexicana, que deberan ser observadas
puntualmente por los poderes legislativo y ejecutivo para incorporar al sisterna
juridico aquellas normas juridicas de aplicacién general y obligatoria conocidas
coOmo Ieyes".18 En otras palabras, es una serie de actos, a través de los cuales el
legislativo y el ejecutivo respeclivamente formulan y promulgan determinadas
normas juridicas de observancia general, a las que se le da el nombre especifico
de leyes.

Las diferentes etapas de tal proceso, se encuentran reguladas en los
articulos 71 y 72 de la Constitucidn federal, y a saber son: La iniciativa, discusion,
aprobacién, sancion, promulgacién, publicacion e iniciacién de la vigencia

a) Iniciativa

El articulo 71 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, norma la etapa con la que inicia el proceso legislativo, que es la
iniciativa, fa cual, como ya habiamos sefalado anteriormente, es el acto por el
cual determinados o6rganos del Estado —que exclusivamente pueden ser
Ejecutivo Federal, los legisladores federales que integran la Camara de Diputados
y la Céamara de Senadores y las legislaturas de los estados— someten a la
consideracion del Congreso un proyecto de ley.

Las iniciativas presentadas por el Presidente de la Republica, por las

legislaturas de los estados o las diputaciones de las mismas pasaran desde luego

" Alvarez, Mario I, Inroduccion al estudio def derecho, Piag. 176-177.
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a la comisién. Las que presentaren los diputados o senadores federales, se
sujetaran a las normas que establecen la forma en que deben ser discutidas las
iniciativas de ley, contenidas en el Reglamento de Debates de cada una de ias
camaras.

Las iniciativas de ley de acuerdo al articuto 72 Constitucional pueden
presentarse indistintamente ante cualquiera de las dos cdmaras que integran el
Congreso de la Unién, para su discusién. Empero, esta regla general tiene una
excepcion, que se senala en el inciso h) de este mismo articule al disponer lo

siguiente:

“La formacién de leyes o decretos puede comenzar indistintamente en
cualquiera de las dos camaras, con excepcion de los proyectos que versen sobre
empréstitos, contribuciones o impuestos, o sobre reclutamiento de tropas,

todos los cuales deberan discutirse  primero en la Cdmara de Diputados”.

Esto significa, que si nos referimos especificamente a la formulacién de
leyes tributarias la camara de crigen seréa la de diputados™ y la de senadores
fungird siempre el caracter de revisora, por {o que todas las iniciativas en materia
tributaria deberan presentarse sin excepcion en la cadmara sefalada en primer

término.

19 N N ] A .
La doctrina, insiste en buscar una explicacion dei porque la cdmara de diputados en materia Iributaria, s 1a camara

de Crigen.

Al respecta Emilio Margain sostiene que “as consecuencias de que la camara de diputados sea la camara de
origen en maieria tributaria, son de que los miembros del senado  estan impedidos para presentar inicialivas de leyes o
decretos de caracter fiscal, en virtud de que ellos sélo pueden presentar sus iniCiativas ante su propia camara”,

“Para otros, como Rabasa, el hecho de que la Camara de diputados sea cimnara de erigen no liene explicacion alguna de tipo
historico, pues ¢llo deriva de un ermor en que se incwrrid al establecer en nuestro pais el bicamarisma, en el afo de 19727 En tanto
algunos otros consideran que, el origen de esta excepcidn deriva de cuando los sibditos de Rey Juan de Inglaterra, -
conocido con el sobrenambre de  “Juan sin Tierra™  condicionaron su permanencia en el frono,  con la Cara Magna
Inglesa, que tuvo por objeto establecer que el monarca na podia decretar ningdn impuesto
Para algungs tratadistas, el origen de esta excepcidn denva de cuando los sibditos de Rey Juan de Inglaterra, -conccido
con &l sobrenombre de “Juan sin Tierra™  conglicionaron su permanencia en el trono,  con la Cara Magna tnglesa, que
tuvo por objeto establecer que el monarca no podia decretar ningGn Enpuesto
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En este orden de ideas, es conviene hacer notar que la cdmara que
recibe el proyecto en primera instancia para su estudio, se llama cémara de
origen, en tanto, a la que lo hace en segundo término se le denomina camara

revisora,

b) Discusién

Una vez que se presenta el proyecto de ley y se precisa a cual de las
camaras corresponde primero conocer del proyecto de ley tributaria, se inicia la
etapa conocida como discusion, que puede conducir a la aprobacién o rechazo
definitive del proyecto, dentro del periodo de sesiones en el que se haya dado a
conocer. Atendiendo el texto del articulo 72 constitucional, se desprende que
pueden presentarse diversos supuestos, durante etapa de discusion de la ley

tributaria que a continuacién mencionaremos.

1.- Cuando el proyecto se presenta a la cdmara de origen y esta lo
rechaza, trae como consecuencia inmediata que no se podrd volver a presentar
en las sesiones del afo, en virtud de que al rechazarse de plano el proyecto, se

manifiesta la voluntad terminante de la camara para no tomarlo encuenta.

2.- En caso de que ¢l proyecto sea aprobade en la camara de origen,
esto es la de Diputados, pasara para su discusion a {a otra, que recibe el nombre
de revisora, y que en este caso es la Camara de Senadores, ello atendiendo a la
tramitacién sucesiva de un proyecto en las dos cdmaras; que significa que
agotada la tramitacién en una camara, por la aprobaciéon de un proyecto, éste
debe pasar a la discusion y aprobacién de otra camara, en caso de que esto

ocurra se remitira al Ejecutivo para su promulgacién.

3.-Cuando proyecto llega a la camara revisora, puede ocurrir que éste
sea totalmente rechazado por la camara de senadores; de ser asi, entonces

volvera a la camara de origen con las observaciones que se le hayan hecho; Si



9l

examinando de nuevo por la cdmara de diputados, fuese aprobado por la mayoria
absoluta de los miembros presentes, volvera de nuevo a la camara que lo
desecho {camara de senadores), la cual lo tomara otra vez en consideracion; Si
la camara revisora lo aprobare por la misma mayoria, pasaré al Ejecutivo, pero si
lo reprobase na podré volver a presentarse en el mismo pericdo de sesiones.

De esta manera, se da cportunidad a cada una de las cadmaras para que
en una nueva discusién tomen en consideracion las observaciones de la otra
camara, por lo que, si después de esa reconsideracion no se ponen de acuerdo,
serfa indtil que la cAmara de origen insistiera ante la revisora, de esta manera el

proyecto no podra volver a presentarse en el mismo periodo de sesiones.

4.- Si la camara revisora rechaza parcialmente, adiciona o modifica el
proyecto aprobado por la camara de origen: la nueva discusién en la camara de
origen versard (nicamente sobre lo desechado, sin poder alterarse de modo
alguno, la parle del proyecto aprobada, si las adiciones o reformas hechas por la
camara revisora fuesen aprobadas por la mayoria absoluta de los votos
presentes en la camara de origen, pasara todo el proyecto al Ejecutive para su
promulgacion; si las adiciones o reformas hechas por la cdmara revisora fueren
reprobadas por la maycria de los votos en la camara de origen, volveran a
aquélla para que tome en consideracion las razones de ésta y si por mayoria
absoluta de votos presentes se desechara en esta segunda revisidn dichas
adiciones o reformas, el proyecto en el gue haya sido aprobado por ambas
camaras se pasara al Ejecutivo para su promulgacion.

Si la camara revisora insiste por la mayoria absoluta de votos
presentes, en dichas adiciones o reformas, todo el proyecto no volvera a
presentarse sino hasta el siguiente periodo de sesiones, a no ser que ambas

camaras acuerden, por la mayoria absoluta de sus miembros presentes, que se
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expida le ley o decreto sdlo en la parte aprobada, reservandose las adiciones o
reformas para su examen y votacion en las sesiones siguientes.

Esta etapa del proceso legislativo es de suma importancia, ya que, a
través de ella las camaras que integran el Congreso de la Unién deliberan acerca
de las iniciativas que les son presentadas, con e! fin de determinar si deben o no
ser aprobadas.

c) Sancion

Al ser aprobado el proyectc de la ley tributaria en su totalidad por
ambas camaras: se remitird al Ejecutivo, para que éste manifieste su rechazo o
aceptacion respecto del proyecto que le fue presentado por la cdmaras revisora.
En caso de que el Presidente no apruebe el proyecto ya admitido por el Congreso
se presenta la figura del veto presidencial, en tanto si aprueba dicho proyecto se
presenta la figura de 1a sancidn, la cual puede ser expresa o tacita, situacion que

veremos mas adelante

En lo que concierne al veto presidencial podemos sefialar que éste, es
solamente la oposicién o la formulacién de reformas o adiciones por parte del
Presidente de la Repliblica a un proyecto de ley aprobade por el Congreso de la
Uniodn, dicha figura se encuentra regutada por el inciso ¢) del ya citado articulo
72 de ta Constitucion Federal, del que se desprenden que si el proyecto es
recibido per el Ejecutivo, éste puede, si lo considera necesario objetarlo en todo o
en parte, regresandolo a la camara de origen con las  observacicnes
correspondientes, en donde serd discutide nuevamente y si fuese confirmado por
las dos terceras parles del total de votos pasara a ta cAmara de senadores, si
ésta lo aprobase por la misma mayoria, el proyecto tendra por ese solo hecho, el
caracter de ley y pasara al Ejecutivo para su promulgacion y publicacion.
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En el caso de que en cualquiera de las dos camaras la iniciativa no
alcanzare la mayoria requerida de dos tercios del nomero total de votos, el veto
presidencial surte sus efectos, por lo tanto, no podra volver a presentarse en el

mismo periodo de sesiones.

En lo que respecta a la aceptacion por parte del Presidente de la
Republica de un proyecto de ley enviado por el Congreso, que es Hamada
sancién, puede ser de dos formas: expresa o tacita.

La sancion expresa liene lugar cuando el Presidente manda promulgar y
publicar una ley, ya sea porque estd de acuerdo con sus términos, o por que
gjercitado su derecho de veto, su rechazo o sus observaciones han sido
desestimados por las dos terceras partes de los miembros de ambas camaras
legislativas.

Por otra parte, de acuerdo a lo que establece el inciso b) del multicitado
articulo 72 constitucional, la sancién tacita se presenta cuando el Ejecutivo
Federal deja transcurrir diez dias habiles sin devolver sin observaciones un
proyecto de ley tributaria a la camara de diputados, en este caso, al terminarse
dicho plazo, el presidente tiene la obligacion de ordenar de inmediato la
correspondiente publicacion y promuigacion del ordenamiento legal del que se

trate.

d) Promulgacion

La promulgacion es una facultad que tiene el Poder Ejecutivo derivada
del articulo 89, fraccién |, que sefala como facultades y obligaciones del
Presidente de la Republica la de promulgar y ejecutar las leyes que expida el

Congreso de la Unidn.
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Promulgar significa etimolégicamente llevar al vulgo, a la generalidad, el
conocimiento de una ley. La promulgacién es pues un acto a través del cual el
gjecutivo autentifica implicitamente la existencia y regularidad de la ley y ordena

expresamente que la ley se publique y sea cumplida.

La promulgacién segtn Villoro "consiste en el reconocimiento solemne
por el Ejecutivo de que una ley ha sido aprobada conforme al proceso legisiador

establecido por la Constitucién y que, por consiguiente, debe ser obedecida®.

Normalmente, la promulgacién se materializa en un decreto presidencial
que da a conocer el contenido de una ley debidamente aprobada y sancionada,
acto que sefiala el articulo 92 constitucional al disponer que ese alto funcionario

ordene la publicacion de la ley o decreto que le envia el Congreso de fa Unién.

En el decreto promulgatoric de una ley se aprecian dos partes
fundamentales: la primera se limita a establecer que por parte del Presidente de la
Republica, que el Congreso de la Unién le ha dirigido una ley o decreto cuyo
texto transcribe o reproduce y la segunda a ordenar su publicacién para que la ley
aprobada por el Congreso de la Union pueda ser cumplida y observada. Por su
parte, la publicacion viene a ser el hecho material de insertar en el Diario Oficial

de |la Federacion los textos tanto de la ley como del decreto de promulgacion

e) Publicacion

Con respecto a la publicacion hay que estar a lo dispuesto en el articulo
13 de la Administracion Organica de la Administracion Pudblica Federal, que nos
dice: que los reglamentos, acuerdos y decretos expedidos por el presidente de

la Republica, deberan para su validez y observancia constitucionales, ir firmados

0 villoro Toranzo, Miguel . Introduccion at Estudio del Derecho, décimo segunda edicién, editorial Porria,
México D.F. 1996, P. 176.
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por el secretario respectivo y cuando se refieran a asuntos de la competencia de
dos o mas secretarias, deberan ser refrendados por todos los titulares de las
mismas.

Este precepto puntualiza la obligacion que consigna el articulo 92
constitucional, de que todos los reglamentos, decretos y 6rdenes del Presidente
deberan de estar firmados por el Secretario de Estado o jefe de departamento
administrativo a que el asunto corresponda y sin este requisito no seran
obedecidos. Por lo que los decretos presidenciales de promuigacion de leyes
fiscales deben contar, con la firma del Secretario de Hacienda y Crédito Publico,
en virtud de que a él corresponde todo lo concerniente a lo relacionado con la

materia tributaria. Conocido como refrendo ministerial.

f) Vigencia

Asi una vez que la ley tributaria ha sido aprobada por el Congreso
Federal, sancionada y promulgada por el Presidente de la Republica y refrendada
por el Secretario de Estado y publicadas en el Diario Oficial de la Federacién
reine los requisitos necesarios para entrar en vigor y para ser aplicadas y
obedecidas.

Del articulo 74, fraccién IV de la Constitucion Federal, se desprende que
la vigencia constitucional de una ley tributaria es de un afo, ya que sefiala que la
camara de diputados tiene la facultad exclusiva de examinar, discutir y aprobar
anualmente el presupuesto de egresos de la federacion, discutiendo primero las

contribuciones que a su juicio, deben decretarse para cumplirse.

Respecto a cuando entran en vigor las leyes tributarias, el Codigo Fiscal
de ta Federacion en su articulo 72 dispone que las leyes fiscales, sus reglamentos

y disposiciones administrativas de caracter general, entraran en vigor en toda la
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Republica el dia siguiente al de su publicacion en el Diario Oficial de la
Federacion, salvo que en ellas se establezca una fecha posterior. De manera que
en materia tributaria no puede ni debe regir el articulo 32 del Cédigo Civil para el
Distrito Federal, que establece que toda disposicién de observancia general
obliga y surte sus efectos, tres dias después de su publicacidn en el periédico
oficial, y que para los lugares distintos de aquel en que se publique, se debera
aumentar a dicho plazo un dia mas por cada cuarenta kildmetros o fraccion que
exceda de la mitad.

Existen reglas expresas con respecto a la iniciacion de la vigencia de las
leyes fiscales y no cabe la aplicacién supletoria ya que de acuerdo al articulo 7
del Codigo Fiscal de la Federacién “ las leyes fiscales, sus reglamentos y las
disposiciones administrativas de caracter general, entrardn en vigor en toda la
Replblica el dia siguiente al de su publicacién en el Diario Oficial de la

Federacion, salvo que en ellas se establezca una fecha posterior”.

Una vez estudiade el proceso de creacion de leyes que constituye el
aspecto formal de la ley, en virtud de gue una ley en este sentido, es el acto
derivado del Poder Legislativo, podemos iniciar el comentario de aquellas
disposiciones de caracter general que sin sujetarse al proceso legislativo son
obligatorias para los contribuyentes.
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V.- DISPOSICIONES DE CARACTER GENERAL (RESOLUCION
MISCELANEA FISCAL)

A} CONCEPTO Y CARACTERISTICAS

En el inciso anterior, han quedado ya explicadas las etapas que
constituyen el proceso de creacién de leyes tributarias, sefaladas por nuesira
Constitucion Federal, para efecto de que una vez que el proyecto de ley ha
pasado por todas y cada una de ellas y reline esta formalidad, adquiere el
caracter de ley, estando asi, en condiciones de sefialar los presupuestos
normativos, cuya realizacién da nacimiento a la relacion juridica- tributaria, entre
quien generé el hecho y el Estado, ya sea creando, modificando, transmitiendo o
extinguiendo derechos y obligaciones, por tanto, sélo a través de leyes que
retnan las caracteristicas sefaladas anteriormente pueden establecerse
obligaciones fiscales o impositivas a los contribuyentes, —salvo aquellas
excepciones sefialadas en los articulos 49, en relacion con el 29y 131 de la
Constitucién Federa—, ya que si dichas obligaciones se derivan de otra
disposicién juridica, como un reglamento o una disposicién administrativa ese

acto seria obviamente inconstitucional.

Sobre este Ultimo punto es importanie resaltar gue en materia fiscal
existen disposiciones administrativas que dictan las autoridades hacendarias, con
el fin de aclarar, precisar o delimitar determinado derecho u obligacion,
disposiciones que nho estan contempladas dentro de nuestro ordenamiento
juridico, pues de nuestra Constitucién Politicas se desprende en términos del
articulo 133 que unicamente, "la Constitucién, las leyes del Congreso que emanen
de ella y todos los tratados que estén de acuerdo con la misma, celebrados y que
se celebran por el Presidente de la Republica, con aprobacién del senado, seran
la Ley suprema de toda la Unién..." Asi mismo continua sefialando que “... Los

jueces de cada Estado se arreglaran a dicha constitucion, leyes y tratados a
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pesar de tas disposiciones en contrario que puedan haber en las constituciones
o leyes de los estados”.

De es precepto se desprende que nuestro ordenamiento juridice esta
integrado por normas constitucionales, ordinarias en las que se contemplan las
leyes federales y los tratados internacionales, e incluso hace referencia a las
normas locales como son las constituciones y leyes de las entidades federativas.
Asimismo del articulo 89, fraccién | en relacion con el 92, se desprende también
otro tipo de normas de caracter general que son las que tienen como propoésito
aclarar y detallar las leyes aprobadas por el Congreso de la Unidn, que son los
reglamentos expedidos por el Presidente de la Republica. Como podemos notar
nuestra Ley suprema es expresa al sefialar aquellas disposiciones que integran

nuestro ordenamiento juridico y que a saber son:

1.- La Constitucion federal. {Normas Constitucionales)
2.- Leyes Federales y Tratados internacionales. (Leyes Ordinarias)
3.- Reglamentos

3.- Constituciones Locales y Leyes Locales

De lo anterior se desprende claramente que no se faculta a las
Secretarias de Estado, ni mucho menos a la S. H. y C. P. para que expidan
normas de caracter general que regulen las relaciones entre el fisco y los
particulares, puesto que las facultades legislativas y reglamentarias Unicamente

estan reservadas al Congreso Federal y al Presidente de la Republica.

Antes de iniciar el andlisis de las disposiciones generales que emite la
S. H. y C. P, consideramos que es importante dar un concepto de las mismas,
haciendo la aclaracién de que no hay dentro de las definiciones juridicas una que
sea propiamente aplicable a las normas que tratamos de definir, puesto que la

doctrina al referirse a este tipo de disposiciones considera que son Circulares, un
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gjemplo claro de ello es lo sefalado por Luis Humberto Delgadillo Gutiérrez al
decir: “.. junto a los ordenamientos legislativos encontremos disposiciones
secundarias... como la Resolucion que establece Reglas de Caracter General y
otras disposiciones de Caracter Fiscal para cada afio, conocida como Circular

misceldnea, asi como un gran nimero de acuerdos que se emiten cada afio..."?".

Asi también, Doricela Mabarak Ceredo al referirse a las circulares
menciona que “a este sistema se le conoce con el nombre de miscelanea

fiscal..."%

Opinién con la que no estamos de acuerdo, puesto que las circulares en
materia fiscal tienen su fundamento legal en el articulo 35 del Codigo Fiscal de la
Federacion que dispone: “Los funcionarios fiscales facultados debidamente
podran dar a conocer a las diversas dependencias el criterio que deberan seguir
en cuanto a la aplicacion de las disposiciones fiscales, sin que por ello nazcan
obligaciones para los particulares y Onicamente derivan derechos de los mismos
cuando se publiquen en el Diario Oficial de la Federacién”.

Por lo anterior las circulares contienen disposiciones de caracter interno,
dirigidas por los funcionarios superiores a los funcionarios inferiores, para
especificar la interpretacién que debe darse a las normas legales, o bien se trata
de comunicar acuerdos, decisiones o procedimientos que se deben de seguir.
Este caracter de las circulares ha sido reconocido por la Suprema Corte de la
Nacién, la cual ha sostenido que “son comunicacién o avisos expedidos por los
érganos superiores jerarquicos en la esfera administrativa, dando instrucciones a
los inferiores, sobre el régimen interior de las oficinas, o sobre su funcionamiento
con relacion al piblico, o para aclarar a los inferiores la inteligencia de

disposiciones fiscales ya existentes; pero no para establecer derechos o imponer

? Pelgadille Gutiérrez, Luis Humberto, Ob. Cit. Pag. 91.
22 Marabak, Doricela, ob cit. Pig. 56.
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restricciones al ejercicio de ellos” (Semanario Judicial de la Federacién, Quinta
Epoca, Tomo XXX, pag. 471)

Sin embargo, el Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa
considera que las circulares deben revestir dos formas y prebablemente esa es la
causa por la cual la doctrina identifica a la circular con las disposiciones de
caracter general que emite la Secretaria de Hacienda. Asi sobre este respeclo se
pronuncio la siguiente tesis:

CIRCULARES. Deben clasificarse en dos términos diversos,
comprendiéndose en uno, regla general las que consignan instrucciones de los
superiores jerarquicos en la esfera administrativa, a los inferiores, acerca del
régimen interior de las oficinas, de su funcionamiento con relacién al piblico, o
de aclaracién para la debida inteligencia de las disposicicnes legales existentes,
mediante las cuales no se pueden establecer derechos ni imponer restricciones
al gjercicio de ellos; y en el otro término quedan incluidas las que tienen el
caracter de observancia general, siendo verdaderas normas reglamentarias de
las leyes gue estan supeditadas en cuanto a su validez a las circunstancias de
que deben concretarse a proveer a la ejecucion de un precepto de la ley, sin
contradecir disposicién alguna de jerarquia superior ni invadir una materia
reservada a la ley en sentido formal, y emanar de la autoridad que tenga
competencia para ejecutar las normas que reglamenta, siendo necesario para su
eficacia que sean disposiciones de caracter general que se hayan publicado en el
diario oficial de la Federacion”. Resolucion del pleno de 8 de febreroc de 1938.
Resoluciones contradictorias en los juicios 4126/937 y 4547/937. Tesis del plenc
de 1938 a 1948.

Con respecto a las ideas anleriores, consideramos que no es posible
que se reconozca que simples circulares constiluyan verdaderas normas

abstractas, de observancia general de donde nazcan para los particulares
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derechos y obligaciones, o que puedan reglamentar una ley, ya que esas
facultades estan reservadas exclusivamente a! Congreso de la Union y al
Presidente de la Republica respectivamente, por lo que, estas disposiciones a
nuestro parecer son inconstitucionales, en virtud de que se estan invadiendo las
facultades conferidas exclusivamente por nuestra Constitucion Politica a
determinados érganos, en perjuicio de los particulares. Por lo tanto, aunque las
disposiciones de caracter general que emite la Secretaria fueran circulares, se les
denominara como tal, serian obviamente inconstitucionales por las razones que

ya mencionamos.

Asi tenemos, que al conjunto de reglas y disposiciones de caracter
general, que pronuncia constantemente la 8. H. C. P., con el propdsito de que los
contribuyentes cumplan con sus obligaciones fiscales en forma oportuna y
adecuada, se les da el nombre de resolucién miscelanea fiscal, cual se integra de
cuatro partes: considerando; cuerpo de la resolucion, dividido por titulos gue se
refieren a cada una de las leyes tributarias reformadas; articulos transitorios y

anexos.

La resolucién miscelanea fiscal tiene su fundamento legal en los
articulos 16 y 31 de la ley Organica de la Administracion Piblica Federal, asi
como el articuto 33 fraccién |, inciso g) del Codigo Fiscal de la Federacion y 67,
fracciones XXXIV y XXXV del Reglamento interior de la S.H.C.P., los cuales se
estudiaran a detalle en el siguienie capitulo.
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CAPITULO IV

DE LA INCONSTITUCIONALIDAD DE LA RESOLUCION MISCELANEA
FISCAL

I.- PRECISION DEL TERMINO INCONSTITUCIONALIDAD.

En nuestro sistema juridico, la Constlituciébn Federal es la norma
Fundamental, que se sitia por encima de las demas normas juridicas, siendo
indiscutiblemente la fuente formal m&s importante, que contiene tanto las
atribuciones y limites de la autoridad o poderes del Estado (parte organica), como
los derechos de los gobernados también conocidos como garantias individuales
{parte dogmatica). Por ende, todas las leyes y disposiciones deben apegarse a lo
que establece la Constitucion, por ser ésla |la Ley Suprema del Estado; de modo
que ninguna norma puede estar en contradiccion con ella y ninguna autoridad
tendra mas poderes que los que le reconozca la propia Constilucion, ya que en

caso contraric aquella disposicidén o acto juridico seria inconstitucional.

La inconstitucionalidad es definida por Ratael de Pina como: "el acte o

norma cuyo contenido esta en contradiccién con la Constitucion Politica del
n 1

Estado”.’ Raul Chavez Castillo la define como "aquella ley o acto gue es emitido o

ejecutado por la autoridad del Estado en contravencion con las disposiciones que

establece a Constitucién, con violacién o no a las garantias del gobernado”.?

Por su parte Juan D. Ramirez Gronda define a la inconstitucionalidad en

su Diccionario Juridico como "la contradiccion, oposicién entre una ley, decreto,

resolucién o acto y una disposicién constitucional”.®

' De Pina Vara, Rafael, Diccionario Juridico, Pag. 317,

! Chavez Castillo, Raul, Diecionario Juridico Temético vol. 7 juicio de amparo. Editorial Harla 5.A. de
C.V. México D.F. 1997, Pag. 26

* Ramirez Gronda, Juan, Diccionario Juridico, Editorial. Claridad, Buenos Aires Argentna, 1994, p. 797.
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Tomando como referencia las ideas expuestas, se puede notar gue los
autores citados coinciden que la inconstitucionalidad consiste en lo siguiente:

a} Una oposicion o contradiccion al texto constitucional.

Dicha contradiccion debe estar contenida o derivarse de una ley, un
reglamento, un decreto o un acto de la autoridad.

Lo anterior significa que aquella norma digase ley, reglamento o
disposicién de caracter general que vaya en contra de la Constitucion es
inconstituciona! y, por ende, todos aquellos actos que se deriven de éstas normas

son también inconstitucionales.

En este sentido la Suprema Corte de Justicia ha sostenido los siguientes
criterios:

“INCONSTITUCIONALIDAD DE LALEY. La inconstitucionalidad de una
ley emana de la pugna entre ella y algin precepto constitucional y no de la falta
de disposicién expresa en ese precepto”. Competencia en materia Penal 445/49.
Suscitada entre los jueces de primera instancia de Santiago Ixcuintla, Nayarit y el
Distrito del mismo Estado. 11 de agosto de 1939. Unanimidad de 11 votos. La

pubiicacién no menciona el nombre del ponente.

“REGLAMENTOS  ADMINISTRATIVOS  INCONSTITUCIONALIDAD.
DEPENDE DE LA PUGNA CON LA CONSTITUCION FEDERAL Y NO DE LOS
ACTOS DE APLICACION QUE DE LOS MISMOS POR LAS AUTORIDADES. La
constitucionalidad o inconstitucionalidad de los preceptos de un reglamento
administrativo no dependen de la aplicacién que, de ellas, en cada caso concreto
hagan las autoridades sino de su lexto mismo, en cuanto pugne o no con la ley
fundamental”. Amparo en revisién 560/73. Embotelladora Potosi, S.A. de C.V..




11 de octubre de 1973. Unanimidad de 4 votos. Ponente Carlos del Rio
Rodriguez.

De las tesis citadas, tenemos que nuestro maximo tribunat ha reiterado
el concepto expuesto por los autores antes citados, en el sentido de que la
inconstitucionalidad se deriva del texto de la norma que esta en contradiccidn con
la Constitucién, es decir, la inconstitucionalidad de una ley, un reglamento o
alguna otra disposicién, se da por el sélo hecho de que el texto de la misma
contradiga lo que establece la norma fundamental, por lo que, la aplicacién de
dichas normas resulta también inconstitucional.

En conclusion, podemos decir que la inconstitucionalidad es la
contradiccion u oposicion a fo que marca la constitucién, dicha contradiccion u

oposicién se encuentra contenida en una norma o acto de {a autoridad.

Il.- AUTORIDAD QUE EMITE LA RESOLUCION MISCELANEA FISCAL
A) ANALISIS DEL FUNDAMENTO LEGAL

Siendo el tema principal del presenie trabajo el cuestionamiento
respecto de la constitucionalidad de la denominada Resolucién Misceianea Fiscal,
creemos conveniente estudiar el fundamento legal de la misma, a efecto de
precisar el por qué son normas de carécter general y de aplicacion uniforme, cuya
finalidad va desde interpretar las leyes fiscales, dar a conocer la exislencia de
diversos formatos para el cumplimiento de diversas obligaciones tributarias,
reglamentar disposiciones de las leyes tributarias respectivas, hasta establecer
nuevas obligaciones tributarias.
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La Resolucién Miscelanea fiscal para el afio 2000 fue publicada en el
Diario Oficial de la Federacién, el 6 de marzo del mismo afio, y prorrogada su
vigencia hasta el 6 de marzo del afio 2002, mediante el mismo érgano oficial de
difusién el dia 2 de marzo del afo 2001, de cuyo texto se desprende su
fundamento legal, el cual se basa Unica y exclusivamente en los siguientes
articulos: 16 y 3t de la Ley Organica de la Administracion Publica Federal, 33,
fraccion |, inciso g) del Codigo Fiscal de la Federacion, 62 fracciones XXXIV y
XXXV del reglamento interior de la Secretaria de Hacienda y Credito  Publico,
numerales que a continuacion estudiaremos, a efecto de poder demostrar que las
disposiciones que fundamentan, estan en contra de lo previsto por nuestra Carta
magna, en lo referente a que la imposicién de obligaciones tributarias, solo puede
ser a través de una ley que haya sido aprobada por el Congreso de fa Unidn, de
acuerdo al proceso legislativo que marca la Constitucién Federal, y que esas
leyes sélo pueden ser detalladas por el Presidente de la Repdblica a través de un

reglamento.

Iniciaremos con lo que dispone la Ley Orgéanica de la Administracion
PUblica Federal en su articulo 16, el cual establece lo siguiente:

“Articulo 16.- Corresponde originalmente a los titulares de las
Secretarias de Estado y Departamentos Administrativos él tramite y resolucién de
los asuntos de su competencia, pero para la mejor organizacién del trabajo
podran delegar en los funcionarios a que se refieren los articulos 14 y 15,
cualquiera de sus facultades, excepto aquellas que por disposicion de ley o del
reglamento interior respectivo, deban ser ejercidas precisamente por dichos
titulares...”

El articulo citado contiene dos aspectos de gran importancia; el primero
de elios se refiere a que cuando legalmente se otorgan ciertas facultades a una

Secretaria de Estado se debe entender originalmente atribuidas al titular de la
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misma, es decir, en primera instancia es a los Secretarios de Estado a quienes les
compete conocer y resolver los asuntos que les son encomendados por la ley y
sus respectivos reglamentos. Como ejemplo de esto, tenemos el caso en
particutar del titular de la S. H. C. P. a quien corresponde conocer lo referente a
todos aquellos asuntos enunciados en el articulo 31 de la Ley Organica de la
Administracién Publica Federal, asi como en el Reglamento Interior de la
Secretaria de Hacienda. Lo anterior, nos lleva al segundo aspecto que contiene
el articulo en estudio, ya que los Secretarios de Estado para el despacho de los
asuntos que les son encomendados, podran delegar su competencia en diversos
funcionarios de la misma dependencia, a excepcién de aquelia que esté

reservada exclusivamente para dicho titular.

Sobre este dltimo punto, es oportuno comentar gue en anos pasados fue
bastante criticado el hecho de que el subsecretario de ingresos de la Secretaria
de Hacienda y Crédito Publico, rubricara la resolucion miscelanea, pues segin los
contribuyentes él no era la autoridad competente para hacerlo, por consiguiente la
tachaban de inconstitucional, apoyandose en lo establecido por el articulo 6°.
Fraccién XXXIV, del Reglamento interior de la S. H. C. P., cuando hace referencia
a que compete exclusivamente al Secretario de tal dependencia la expedicion de

la Resolucién Miscetanea Fiscal, siendo una tacultad indelegable.

En este sentido, podemos sefalar que el subsecretario de ingresos
solamente esta rubricando en ausencia del Secretario de Hacienda, mas no lo
esta sustituyendo en voluntad y responsabilidad, situacién que esta prevista por el
articulo 18 de la citada Ley Orgénica, asi como en el articulo 105 del Reglamento
Interior de la Secretaria de Hacienda, del cual hace mencién el subsecretario al
rubricar. Estos preceptos hacen referencia a cuando el titular de la Secretaria

puede ser suplido por ausencia.
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Por lo anterior, creemos que los litigantes no han atacado el verdadero
fondo de Ia inconstitucionalidad de a Resolucién Miscelanea Fiscal que afecta la
esfera juridica de los gobernados al establecerles normas  emitidas por
autoridades que no tienen facultades para legislar ni reglamentar.

Consideramos que el motivo por el cual la Secretaria de Hacienda
utiliza el articulo 16 de la Ley Orgénica de la Administracién Pibiica Federal
como fundamento de la resolucion Miscelanea fiscal, es el de justificar la
competencia que tiene para expedir se tipo de disposiciones de caracter general.

Oftro de los articulos que fundamentan a la resolucién miscelanea es e!
31 de la Ley Orgénica de la Administracion Publica Federal, el cual establece lo
siguiente:

“Articulo 31.- A la Secretaria de Hacienda y Crédito  Publico

corresponde el despacho de los siguientes asuntos:

k. Proyectar y coordinar la planeacién nacional de
desarrollo y elaborar, con la participacién de los grupos
sociales interesados, el plan nacional correspondiente;

il Proyectar y calcular los ingresos de la Federacion. Del
departamento del Distrito Federal y de las entidades
paraestatales, considerando las necesidades del gasto
publico federal, la utilizacion razonable de! credito pablico y la
sanidad financiera de la administracion pablica federal.

Il.  Estudiar y formular los proyectos de leyes y
disposiciones fiscales y de las leyes de ingresos de la
federacion y del Departamento del Distrito Federal,

IV. (Derogada)
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V. Manejar la deuda publica de la federacién y del
departamento det Distrito Federal;

VI. Realizar o autorizar todas las operaciones en que se
haga uso del Crédito publico;

VIl. Planear, coordinar, evaluar y vigilar el sistema bancario
de! pais que comprende al banco central, a la Banca nacional
de desarrollo y las demas instituciones encargadas de prestar
servicio de banca y crédito.

VIII. Ejercer las atribuciones que le sefialen las leyes en
materia de seguros, fianzas, valores y de organizaciones
auxiliares de crédito;

IX. Determinar los criterios y montos globales de los
estimulos fiscales, escuchando para ello a las dependencias
responsables de los sectores correspondiertes y administrar
su aplicacién en los casos en los que no competa a ofra
secretaria;

X. Establecer y revisar las tarifas de los bienes y servicios
de la administracién publica federal, o bien, las bases para
fiiarlos, escuchando ala Secretaria de Comercio y Fomento
Industrial y con la participacién de las dependencias que
corresponda;

Xl. Cobrar los impueslos, contribuciones de mejoras,
derechos, productos y aprovechamientos federales en los
términos de las leyes aplicables y vigilar y asegurar el
cumplimiento de las disposiciones fiscales;

Xll. Organizar y dirigir los servicios aduanales y de
inspeccién, asi como la Unidad de apoyo para la Inspeccion
Fiscal y aduanera;

Xlli. Representar el interés de la federacion en

controversias fiscales;
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XIV. Proyectar y calcular los egresos del Gobierno Federal y
de la Administracién Publica  paraestatal, haciéndoles
compatibles con la disponibilidad de recursos y en atencion a
las necesidades y politicas del desarrolio nacional;

XV. Formular el programa del gasto de! gasto publico
federal y el proyecto de Presupuesto de Egresos de la
Federacién y presentarlos, junto con el del Departamento del
Distrito Federal, a la consideracién del presidente de la
Republica,

XVI. Evaluar y autorizar los programas de inversion
publica de las dependencias y entidades de la Administracion
Plblica Federal;

XVII, Llevar a cabo las tramitaciones y registros que
requiera la vigilancia y evaluacion del ejercicio del gasto
pablico federal y de los presupuestos de egresos;

XVIll. Formular la cuenta anual de la Hacienda Publica
Federal.

XIX. Coordinar y desarrollar los servicios nacionales de
estadistica y de informacidon geografica; establecer las normas
y procedimientos para la organizacién, funcionamiento y
coordinacién de los sistemas estadisticos y de informacién
geogréfica, asi como normar y coordinar los servicios de
informatica de las dependencias y entidades de la
Administracién Publica Federal;

XX. Fijar los lineamientos que se deben seguir en la
elaboracion de la documentacion necesaria para la
formulacion  del informe presidencial e integrar dicha
documentacidn,

XXl. Opinar, previamente a su expedicién, sobre los

proyectos de normas y lineamientos  en materia de
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adquisiciones, arrendamientos y desincorporacién de activos,
servicios y ejecucion de obras publicas de la Administracion
Publica Federal;

XXll.  (Derogada).

XXIIl. Vigilar el cumplimiento de las obligaciones derivadas
de las disposiciones en materia de planeacion nacional, asi
como de programacion, presupuestacién, contabilidad vy
evaluacién;

XXIV. Ejercer el control presupuestal de los servicios
personales, asi como, en forma conjunta con la Secretaria
de la Contraloria y Desarrollo Administrativo, aprobar las
estructuras orgdnicas y ocupaciones de las dependencias y
entidades de la Administracién Pulblica Federal y sus
modificaciones, asf como establecer normas y lineamentos
en materia de administracién de personal, y

XXV. Las demas que le atribuyan expresamente las leyes y

reglamentos”.

Como se puede notar, el articulo transcrito a través de XXV fracciones,
sefala una serie de asuntos que compete conocer a la S. H.C.P., empero, de Ia
lectura del mismo no se aprecia que disponga expresamente que compete a
dicha dependencia emitir disposiciones de caracter general, por lo tanto,
consideramos que se deberia precisar qué fraccion es fa aplicable, ya que 1a
Resolucién Miscelanea, no se refiere a todos los asuntos que aborda el citado
articulo, sino sélo se refiere a impuestos {excepto los de comercio exterior) y
derechos federales. Por estas razones, consideramos que podrian ser aplicables,
solo las fracciones tI, Xl y XXV.

La primera de las fracciones menciona que compete a dicha

dependencia estudiar y formular los proyectos de leyes y disposiciones fiscales y
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de las leyes de ingresos de la federacién y del Departamento del Distrito Federal,
por lo que podria aplicarse, en virtud de que la resolucién miscelanea es una
disposicion fiscal; sin embargo, en los términos de esta fraccién la Secretaria de
Hacienda solo tiene la facultad de elaborar los proyectos antes referidos, mas no
de emitir leyes y disposiciones fiscales. En este sentido sélo le corresponderia
realizar tales proyectos, para que las autoridades competentes la aprobaran y en
su caso publicaran.

Con lo que respecta a la segunda de las fracciones que senala que
corresponde a dicha Secretaria cobrar las contribuciones y asegurar el
cumplimiento de las disposiciones fiscales, puede aplicarse, en lo que respecta a
que para poder cumplir este propdésito, emite la Resolucién Miscelanea Fiscal en
este rubro, a fin de que el contribuyente pueda cumplir mas facilmente con sus
obligaciones tributarias, pero eso no significa que se cumpla con el principio de
legalidad establecido en nuestra Constitucién Federal.

En la tercera de las fracciones mencionadas, el legislador amplia la
esfera de actuacion de la Secretaria de Hacienda, y es precisamente aquf, donde
el legislador deja abierta la posibilidad para que se le atribuya en otras leyes o
reglamentos realizar otras facultades. El ejemplo mas claro lo encontramos en los
articulos 33, fraccion |, inciso g) del Cédigo Fiscal de la Federacion y 62 fraccion
XXXV del Reglamento Interior de la Secretaria de Hacienda que establecen
como facultad de esta dependencia dictar reglas de caracter general. Sin
embargo, de esta fraccion se desprende un elemento bastante interesante ya que
ella misma dispone que a la Secretaria de Hacienda solo corresponde el
despacho de los asuntos que le atribuyan expresamente las leyes y reglamentos,
mas ne las disposiciones de caracter general como lo es la resolucién miscelanea

fiscal
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Dentro de los articulos que fundamentan la resolucion miscelanea fiscal
se encuentra también el 33, fraccion 1, inciso g) del Codigo Fiscal de la
Federacién que establece lo siguiente:

“Art. 33.- Las autoridades fiscales para el mejor cumplimiento de sus
facultades, estaran a lo siguiente:

.- Proporcionaran asistencia gratuita a los contribuyentes y para ello

procuraran:

g) Publicar anualmente las resoluciones dictadas por las autoridades
fiscales que establezcan disposiciones de caracter general, agrupandolas de
manera que faciliten su conocimiento por parte de los contribuyentes; se podran
publicar aisladamente aquelias disposiciones cuyos efectos se limitan a periodos

inferiores de un ano...".

De la lectura de este articulo, se desprende que para que la autoridad
fiscal pueda dar cumplimiento a sus facultades, como son recaudar los impuestos,
contribuciones de mejoras, derechos, productos, aprovechamientos federales y
sus accesorios de acuerdo a la legislacién aplicable, debe procurar que los
contribuyentes cumplan con sus obligaciones de manera espontanea y oportuna y
para ello, deben de proporcionar la asistencia gue, entre otras, se encuentra la de

facilitar el cumplimiento de las obligaciones mediante reglas de carécter general.

En efecto, la Secretaria de Hacienda, atendiendo a este articulo, ha
publicado anualmente una serie de disposiciones de caracter general a las que se
le denomina Resolucién Miscelanea Fiscal, cuyo objeto lo sefala la misma
resolucion al establecer lo siguiente:
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“E! objeto de esta resolucion es el de publicar anualmente y agrupar,
para facilitar su conocimiento, las reglas generales dictadas por las autoridades
fiscales en materia de impuestos y derechos federales, exceplo los de comercio
exterior”,

De lo anterior, resulta evidente la inconstitucionalidad del articulo 33
fraccién 1, inciso g, en virtud de que el Congreso de la Unién realiza una auténtica
delegacién de facultades legislativas y reglamentarias a favor de auteridades que
constitucionalmente carecen de ellas y que a la luz de nuestra Constitucion
Politica, los (nicos que goza de estas facultades son el Poder Legislativa y el
Presidente de la Reptiblica respectivamente. Por lo tanto, es inconstitucional que
se faculte a autoridades fiscales (Secretaria de Hacienda), para emitir
disposiciones de caracter general, que lejos de s6lo ser una asistencia para el
contribuyente se han convertido en reglas de caracter general que hacen
cabalmente cumplir 1a ley, lo cual sirve no sélo como una fuente auxiliar para que
esta se haga valer, sino también para crear, modificar, transmitir o extinguir,
derechos y obligaciones que afectan al causante.

El Otimo de los articuios que fundamentan a la Resclucién Miscelanea
Fiscal es el 82 fracciones XXXIV y XXXV, del Reglamento Interno de la Secretaria
de Hacienda, el cual dispone lo siguiente:

“Articulo 6.- El Secretario tendra las siguientes facultades no delegables:
XXXIV. Ejercer las facultades que las leyes y demads disposiciones
aplicables confieren a la Secretaria, para dictar reglas de caracter generat en

materias competencia de la misma.

XXXV, Las demas que con este caracter se establezcan por la ley, por el

reglamento o le confiera el Presidente de la Reptablica™



114

De la lectura de este precepto, se observa claramente que a la
Secretaria de Hacienda se le facuita expresamente para dictar reglas de cardcter
general, facultad que no podréa ser delegada, lo cual se pone en duda, ya gue el
dltimo parrafo del articulo 33 del Cédigo Fiscal de la Federacion seflala que:
“cuando las leyes, reglamentos y demds disposiciones legales hagan referencia u
otorguen atribuciones a jfa 8. H. C. P. o a cualquiera de sus unidades
administrativas, seran hechas al S.A.T., cuando se trate con la materia objeto de
la Ley del Servicio de Administracién Tributaria, su Reglamento Interior o

cualquiera otra disposicion juridica que emane de ellos”.

De esta manera como veremos mas adelante el S. A T., entre sus
atribuciones tiene 'a de expedir reglas de caracter general, sin embargo,
consideramos que existe una diversidad de criterios con respecto a quien le
corresponde esta atribucion, pues, por un lado se menciona que la facuitad de
emitir las disposiciones de caracter general no es delegable, y que compete al
Secretario de Hacienda, y por otra, se establece que las atribuciones hechas a
esta dependencia, en lo referente a la determinacion, liquidacidn, recaudacion de
contribuciones seran hechas al 6rgano desconcentrado denominado Servicio de
Administracién Tributaria que en el afio de 1998 hizo uso de esta facuitad al emitir

la resotuciéon miscelanea fiscal.

I1l.- EL SERVICIO DE ADMINISTRACION TRIBUTARIA COMO
AUTORIDAD QUE APLICA LA MISCELANEA FISCAL

Hasta el momento hemos podido notar la existencia de un problema, de
suma relevancia en materia tributaria y que se refiere precisamente a que
determinadas leyes, delegan facultades legislativas y reglamentarias a 6rganos y
funcionarios de ia Administracién publica, que conforme a la Constitucion carecen



115

de ellas, el caso concreto es el del Secretario de Hacienda y Crédito Puablico, que
no tiene otorgadas las facultades de elaborar normas generales, abstractas y
obligatorias, ni proveer en la esfera administrativa a la exacta observancia de las
leyes fiscales emanadas de! Congreso de la Unién, ni ninguna otra facultad similar
o analoga. A pesar de elio esta dependencia, expide disposiciones de caracter
general que traen graves consecuencias para los sujetos que intervienen en la
retacién juridico tributaria.

Estas disposiciones sélo son expedidas por la Secretaria de Hacienda,
pero quien las aplica es una autoridad fiscal diferente, denominada Servicio de
Administracién  Tributaria, que es un érgano desconcentrado de dicha
dependencia.

A) ORGANOS DESCONCENTRADOS

a) Concepto

Como hemos visto en capitulos pasados, el Estado requiere de la
realizacion de diversas actividades para cumplir sus finalidades y es precisamente
a través de! Poder Ejecutivo y de sus drganos a los que se les denomina
Administracién Publica que las realiza.

La Administracién pablica para poder llevar a cabo los fines gue se le han
encomendado por el orden juridico necesita organizarse para determinar cual es
la relacion de jerarquia y dependencia que debe existir entre sus ¢rganos asi

como las facultades y competencias que le corresponden a cada uno.

Atendiendo a lo anterior la Administracién Publica Federal se divide en:
centralizada, descentralizada y desconcentrada.
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La primera de ellas, se caracteriza por la concentracién de una actividad
en un nivel o &mbito jerarquico particular con el fin de reunir en una sola persona
© cargo, el poder de tomar decisiones mas amplias. £n tanto la segunda es el
esfuerzo sistematico de delegar toda la autoridad con excepcién de aguella que
sblo puede ser ejercida en las entidades centrales, no estando sujeta a un control
jerarquico.

Como no forma parte de este tdpico la cuestion relativa al estudio de las
formas de organizacién administrativa, no abundaremos al respecto, sblo
abordaremos lo referente a la desconcentracién administrativa, en virtud de que
quien aplica la resolucién misceldnea fiscal es el Servicio de Administracion
Tributaria un érgano desconcentrado de la Secretaria de Hacienda y Crédito
Pdblico.

Algunos autores como Acosta Romero definen a la desconcentracion
comoe “una forma de organizacion administrativa en la cual se otorgan al érgano
desconcentrado, por medic de un acto materialmente legislativo { ley o
reglamento) determinadas facultades de decision y ejecucién limitadas, que le
permiten actuar con mayor rapidez, eficacia y flexibilidad, asi como tener un
manejo autdnomo de su presupuesto, sin dejar de existir el nexo de jerarquia, con
el 6rgano superior™

Por su parie el maestro Ledn Cortifias Pelaez, dice lo siguiente:

“La desconcentracién supone una Unica persona juridica de derecho
publico dentro de la cual la relacién jerarquica subsiste, aunque dosificadamente
la atribucidn en forma exclusiva de una especialidad técnica al drgano
desconcentrado, dotado para su ejercicio de poderes juridicos o facultades

* Acosta Romero, Miguel, Op. Cit, p. 317.
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especificas, y sometido a un control atenuado por parte del superior jerarquico,
por razones tanto de juridicidad como oportunidad“s.

De los conceptos anteriores se desprende, que con la desconcentracion
se pretende evitar la concentracion de  determinadas funciones en la
administracién central, es por ello que ésta crea Grganos inferiores y
subordinados, a los cuales se les asigna a través de una ley una determinada
competencia, que le permite una mayor libertad de accion en el tramite y decision
de los asuntos administrativos, sin que ello implique que se rompan los vinculos
jerarquicos.

Por lo tanto, se puede resumir que la desconcentracién es una forma de
organizacién administrativa, en la que se crea mediante una ley o reglamento, un
érgano sin personalidad juridica, ni patrimonio propio, pero que posee una amplia
autonomia técnica para una especialidad determinada, ya que se le conceden una
gran gama de facultades por parte del organo central ante el cual no pierde el
nexo jerdrquico de subordinacion, es decir, la creacion de drganos con funciones
decisorias en un ambito territorial determinado o la atribucién de los mismos, a los
ya existentes, no implicando la pérdida de la relacion jerdrquica y en
consecuencia se conservan los poderes del 6rgano central o de los superiores en
cuanto a nombramiento, revocacion, sustitucién de las decisiones y normatividad

de los ¢rganos desconcentrados.
b} Fundamento Legal
En México el marco juridico de la desconcentracion administrativa se

encuentra en 1os articulos: 90 de la Constitucidon Federal y 17 de ta Ley Organica
de la Administracion Publica Federal.

3 Cortiftas Pelacz, Leon, Reflexiones de actualidad sobre desconcentracion y servicio pubiico. pag 71
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Hasta la reforma del articulo 90 de la Constitucién Politica de los
Estados Unidos Mexicanos, publicada el 21 de abril de 1981 en el Diario Oficial de
la Federacién, la base constitucional para la creacién de organismos
desconcentrados, en opinion de algunos autores la derivan de las facultades
implicitas consignadas en los articulos 73 fraccion XXX y 81 fraccion | de la
Constitucion. Sin embargo, la reforma al articulo 90 al que ya se hizo referencia
no deja duda de que esté es la base constitucional para |a creacion de este tipo
de organismos. Asi dicho precepto dispone lo siguiente:

Articulo 90.-* La administracion plblica federal serd centralizada y
paraestatal conforme a la Ley Orgénica que expida el Congreso, que distribuira
los negocios del orden administrativo de la Federacion que estardn a cargo de las
Secretarias de Estado y Departamentos Administrativos y definira las bases
generales de creacion de las entidades paraestatales y la intervencion del

Ejecutivo Federal en su operacion”.

Por su parte, el articulo 17 de la ya citada Ley Reglamentaria del articulo

90 constitucional establece lo siguiente:

“Para la mas eficaz atencion y eficiente despacho de los asuntos de su
competencia, las secretarias de estado y los departamentos administrativos
podran contar con Grganos administrativos desconcentrados que les estaran
jerarquicamente subordinados y tendran facultades especificas para resclver
sobre fa materia y dentro del ambito territorial que se determine en cada caso, de

conformidad con las disposiciones legales aplicables”.

En apoyo de lo anlerior, podemos decir, que el fundamento legal de Ia
desconcentracion la sehala como una forma de organizacion de la administracion

plblica cuya finalidad es dotar a drganos administrativos de un ambito de
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competencia que les permita actuar con flexibilidad, oportunidad y conocimiento
técnico, todo ello en beneficio de la productividad y eficacia del aparato publico.

Caracteristicas de los érganos desconcentrados

Una vez que ha quedado establecido que es un organo desconcentrado
y su fundamento legal, creemos conveniente sefialar sus caracteristicas, !as que

se engloban en las siguientes:

1.- Son creados por Ley o decreto.

2 - Es una forma de organizacién que se sita dentro de la centralizacion
administrativa. El organismeo no se desliga de este régimen. En caso de! Estado
Federal, depende siempre de la presidencia de la Republica, de una Secretaria de
Estado.

3.- Su competencia deriva de las facultades de la administracion central,
la cual se reserva amplias facultades de mando, de decision, de vigilancia y
competencia. La desconcentracién implica siempre la existencia de un érgano
creado por un acto materialmente legislativo, en el que se le otorgan facultades
propias, aunque en el fondo esas facultades formen parte de una competencia

més amplia del érganc superior.

4 - No gozan de autonomia econémica, aun cuando se sefialan casos de
excepcién. Su patrimonio es el mismo que el del érgano central, aunque pueden
tener presupuesto propio. El sostenimiento de un 6rgano desconcentrado corre a
cargo del Presupuesto de Egresos de la Federacién o de la persona juridica
publica que lo crea. En los 6rganos administrativos federales, sus ingresos se

incorporan al patrimonio federal.
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5- Las decisiones mas importantes requieren de la aprobacion del
6rgano del cual dependen.

6.- Tienen autonomia técnica, que significa él otorgarles facultades de

decision propia.

B) EL Servicio de Administracion Tributaria (S.A.T.)

a) Concepto

Con lo expuesto anteriormente, se puede notar que la administracion
ptiblica durante los Gltimos afios ha tratado de atenuar los inconvenientes de la
centralizacion, otorgando algunas de las facultades de su competencia a organos
desconcentrados, en los términos que sefiala la ley o el acuerdo que los ha
creado, para que actden en nombre del titular del érgano administrativo, dentro de

las tacultades que le fueron conferidas.

De esta manera y con fundamento en los articulos 16, 17y 22 de la Ley
Organica de la Administracién Publica Federal, el titular del Poder Ejecutive cred
un nuevo Grgano desconcentrado a carge de la S. H. C. P, para la recaudacion
de contribuciones y en lo referente a los servicios aduanales, el cual fue publicado
en el Diario Oficial de la Federacion el dia 15 de diciembre de 1995, iniciando sus
funciones 12 de julio de 1997 y recibiendo el nombre de Servicio de

Administracion Tributaria.

En la exposicibn de motivos de la creacion del Servicio de

Administracidn Tributaria el Presidente de la RepUblica sefalo lo siguiente:
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« _El Plan Naciona! de desarrollo 1995-2000, dentro de su estrategia
para la reforma de gobierno y modernizacion de la Administracion Piblica,
propone lograr una administracién accesible y eficiente, orientada al servicio y
cercania a las necesidades e intereses de la ciudadania, que responda con
flexibilidad y oportunidad a los cambios estructurales que vive el pais y que
fomente la profesionalizacion de fa funcién pablica.

Asimismo, se establece como prioritaria la necesidad de avanzar en la
conformacién de un servicio profesional de carrera que garantice el
aprovechamiento del mérito, la experiencia y los conocimientos de los servidores
piiblicos, promoviendo esquemas de remuneracién, promocion e incentivos
basados en dichos elementos.

Es asi que se propone la expedicién de una nueva ley a través de la cual
se levarda a cabo la asignacién de las atribuciones de determinacion y
recaudacion de las diversas contribuciones del dmbito federal, que ha venido
ejerciendo la subsecretaria de ingresos de la Secretaria de Hacienda y Crédito
PUblico, a un érgano desconcentrado, con caracter de autoridad fiscal, que se
denominara Servicio de Administracién Tributaria.

El objetivo de esta propuesta es configurar una organizacion
especializada, conformada por el personal calificado, cuya actividad redunde en la
optimizacion de los procesos recaudadores y el mejoramiento def servicio y
atencién a los contribuyentes. Para ello deberd contar con la autonomia en el
aspecto técnico sustantivo, en la gestion interna  de sus asuntos y en materia
presupuestal, de tal forma que pueda responder con agilidad, capacidad vy

oportunidad a la dinamica que las circunstancias actuales que exige el pais.

En este sentido la propuesta para atender esta demanda de la

ciudadania ha sido ta de realizar las acciones necesarias a que la autoridad
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encargada de recaudacién, del cobro de contribuciones y de la aplicacion de las
normas juridicas gue regulan la entrada y salida de mercancias del territorio
nacional, se constituyan en un érgano desconcentrado moderno y con autonomia

técnica y funciones formadas en el servicio civil.

Para ello, la inicialiva que se somete a la consideracion de ese
Honorable Congreso de 1a Unién, asigna al Servicio de Administracién Tributaria,
todas las funciones relacionadas con la administracion fiscal y aduanera, que
hasta ahora ha venido desempefiando directamente la Secretaria de Hacienda y
Crédito Piblico, a través de la Subsecretaria de ingresos. Sin embargo, la
atribucién en materia de formulacién de la politica fiscal del gobierno federal, asi
como la determinacion de los precios y tarifas del sector plblico se mantendran
directamente a cargo de dicha Secretaria, por tratarse de una herramienta
fundamental de la politica econdmica... Por los motivos y consideraciones antes

expuestas se define claramente el pertil juridico y administrativo del 6rgano..”®

Tomando como referencia la exposicion de motivos antes transcrita,
podemos afirmar que el Presidente de la Repiblica, a través de una ley, faculta a
un 6rgano secundario (Servicio de Administracion Tributaria), creado por el
mismo, para que lieve a cabo una serie de actos de procedimiento, tramite o
decision, para que realice las funciones propias de su competencia, otorgandole
la autonomia técnica necesaria para el eficaz y pronto cumplimiento de sus
tareas.

Dentro de este orden de ideas, podemos definir al Servicio de
Administracion tributaria como un érgano desconcentrado de la Secretaria de

Hacienda y Crédito piblico, con caracter de autoridad fiscal con atribuciones y

¢ Biario de Debates de la Camara de Diputados del 14 de noviembre de 1995, p. 2649,
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facultades vinculadas con la determinacién y recaudacién de las contribuciones

federales, asi como en materia fiscal.

b) Naturaleza y objetivo

El Servicio de Administracién Tributaria nace como respuesta a
demandas y necesidades que surgen de la propia dinamica econémica y social
del pais, y tiene por objeto la realizacién de una actividad estratégica del Estado
consistente en la determinacion, liquidacién y recaudacién de impuestos,
contribuciones de mejoras, derechos, productos, aprovechamientos federales y de
sus accesorios para el financiamiento del gasto publico. En la consecucion de
este objetivo debera observar y asegurar la aplicacién correcta, eficaz, equitativa
y oporluna de la legislacién fiscal y aduanera, asi como promover la eficiencia en
la administracién tributaria y el cumplimiento voluntario por parte del contribuyente

de las obligaciones derivadas de esa legislacion.

c) Ley que regula al Servicio de Administracion Tributaria

El Servicio de Administracién Tributaria, como 6rgano desconcentrado
de la Secretaria de Hacienda y Crédito PUblico, tiene a su cargo el ejercicio de las
facultades y el despacho de los asuntos que le encomienda la Ley del S.AT. y los
distintos ordenamientos legales aplicables, asi como los reglamentos, decretos,
acuerdos y ordenes del Presidente de la Repulblica y los programas especiales y
asuntos que el Secretario de Hacienda le encomiende ejecutar y coordinar en las

materias de su competencia.

El Servicio de Administracién Tributaria esta regulado por la Ley del
mismo nombre, la cual consta de tres Titulos; el primero de ellos establece la
denominacién y el domicilio del SAT, asi como el objeto principal que motiva su

constitucion y las atribuciones de las que el 6rgano esta dotado.
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Es conveniente destacar, que en lo referente a los recursos del érgano,
esta ley prevé, que éstos estdn integrados con los recursos financieros y
materiales que le sean asignados, asi como los fondos y fideicomisos que se
constituyan o en los que participe en representacion de la Secretaria de Hacienda
y Crédito Plblico para tales fines, los ingresos que obtenga por la prestacion de
servicios y gastos de ejecucidon, y las asignaciones que establezca el
Presupuesto de Egresos de la Federacion. Recibiendo también en adicion a las
asignaciones recursos para cubrir su gasto ordinario, ello en proporcién a los
esfuerzos de productividad y eficacia del propioc érganoc.

El titulo segundo establece los 6rganos que ejercen las atribuciones de!
SAT, el cual contard con una junta de gobierno, integrada por el Secretario de
Hacienda, dos representantes de dicha dependencia, el presidente del SAT y dos
funcionarios de éste argano. Asi mismo por el Presidente y las unidades
administrativas.

d) Atribuciones del SAT para aplicar la Resolucién Misceldnea

E! servicio de Administracién tributaria, como ya hemos visto, s un
érgano desconcentrado de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, cuyo
propdsito es mejorar los procesos recaudatorios, asi como el servicio y atencion
a los contribuyentes, Las atribuciones de éste ¢érganc estan sefialadas en el
articulo 7° de la Ley del Servicio de Administracién, el cual transcribiremos a

continuacion.

Articulo  7°. El Servicio de Administracion Tributaria tendrg las
atribuciones siguientes:

1. Recaudar los impuestos, contribuciones de mejoras,

derechos, productos, aprovechamientos federales y sus

accesorios de acuerdo a la legislacion aplicable;
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Dirigir los servicios aduanales y de inspeccion, asi como la
politica fiscal de |a federacion;

Representar el interés de la federacién en controversias
fiscales;

Determinar, liquidar, y recaudar las contribuciones,
aprovechamientos federales y sus accesorios, cuando
conforme a los tratados internacionales de los que México sea
parte, estas atribuciones deban ser ejercidas por las
autoridades fiscales y aduaneras del orden federal;

Solicitar y proporcionar a otras instancias e instituciones
plblicas, nacionales y del extranjero el acceso a la
informacion necesaria para evitar la evasion y la elusion
fiscales, de conformidad con las leyes y tratados
internacionales en materia fiscal y aduanera,;

Vigilar y asegurar el debido cumplimiento de las disposiciones
fiscales y aduaneras y, en su caso, ejercer las facultades de
comprobacion previstas en dichas disposiciones;

Participar en la negociacion de los tratados internacionales
que lleve a cabo el ejecutivo federal en las materias fiscal y
aduanera, asi como celebrar acuerdos interinstitucionales en
el Ambito de su competencia,

Proporcionar bajo el principio de reciprocidad, la asistencia
que le soliciten las instancias supervisoras y reguladoras de
olros paises con las cuales se tengan firmados tratados ©
formen parte de convenciones internacionales de las que
México sea parte, para lo cual, el gjercicio de sus facultades
de vigilancia, podrd recabar respecto de los contribuyentes
informacién y documentacion que sea objeto de la solicitud;
Fungir como 6rgano de consulta del Gobierno Federal en las
materias fiscal y aduanera;
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X. Localizar y listar a los contribuyentes con el objeto de ampliar
y mantener actualizado el registro respectivo;

Xl.  Emitir las disposiciones de caracter general necesarias
para el ejercicio de sus facultades, asi como para la
aplicacion de las leyes, tratados y disposiciones que con
base en ellas se expidan, y

Xli. Las demas que sean necesarias para llevar a cabo las
previstas en esta ley, su reglamento interior y demas

disposiciones juridicas aplicables.

Con base en el articulo transcrito, podemos decir que e S AT, es
directamente la autoridad fiscal, la cual para realizar las atribuciones arriba
mencionadas, debe de sujetarse a lo que establecen las disposiciones fiscales y
aduaneras, pero siempre y cuando éstas se funden en los correspondientes
preceplos constitucionales. Ya que de !0 contrario estaria contraviniendo lo que
sefiala el articulo 128 de nuestra Carta magna el cual sefiala que: " Todo
funcionario puablico, sin excepcién alguna, antes de tomar posesién de su
encargo, prestara la protesta de guardar la constitucion y las leyes que de ella
emanen, por lo tanto, los funcionarios que integran el Servicio de Administracion
Tributaria no deberian aplicar las disposiciones de caracter general emitidas por
la Secretaria de Hacienda, en virtud de que ésta, no es una autoridad facultada
constitucionalmente para ello. En consecuencia, ninguna de estas autoridades se

estd apegando a los lineamientos de nuestra Norma Fundamental.
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IV.- La SHCP y el SAT, autoridades incompetentes para emitir la
Resolucion Miscelanea Fiscal.

A) Anidlisis de la facultad que le otorga al SAT, el articulo 7¢
fraccién Xil, de la Ley que lo regula para emitir disposiciones de caracter
general.

Como se sefalé en incisos anteriores, la Secretaria de Hacienda y
Crédito Publico tiene a su cargo organismos desconcentrados en ciertas ramas
técnicas o administrativas. Uno de estos 6rganos es el Servicio de Administracién
Tributaria, que entre sus atribuciones tiene la de emitir disposiciones de caracter
general, con el objeto de que los contribuyentes cumplan con mayor facilidad con
sus obligaciones fiscales. Esta atribucién se encuentra regulada en el articulo 79,
fraccion Xl de la Ley del SAT, al sefalar que corresponde a este 6rgano emitir las
disposiciones de caracter general necesarias para el ejercicio de sus facultades,
asi como para fa aplicacion de las leyes, tratados y disposiciones que con base en
ellas se expidan. Lo anterior con apoyo de lo que establecen los articulos 14,
fraccion lll de la misma ley, asi como el 42 de su Reglamento Interior, confirman,

esta atribucion al seffalar estos preceptos lo siguiente:

Articulo 14.- “El presidente del Servicio de Administracién Tributaria
tendrd las atribuciones siguientes:

lIt.- Expedir las disposiciones administrativas necesarias para aplicar
eficientemente la legislacién fiscal y aduanera, haciéndolo del conocimiento de la
junta de gobierno aquéllas que considere de especial relevancia”.

. Por su parte el articulo 42 establece: “... El Presidente es la maxima
auloridad administrativa de! Servicio de Administracion Tributaria y ejercera las

facultades de éste...”
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Como se puede notar de la lectura de los articulos, anteriormente
transcritos y en especial del articulo 14, fraccién Ill, sé esta facultando al
presidente del Servicio de Administracion Tributaria, para que expida
disposiciones de caracter general, a efecto de que pueda aplicar la legislacion
fiscal, hecho que es notoriamente inconstitucional, en virtud de que, nuestro orden
juridico, no contempla que los érganos administrativos legislen o reglamenten
leyes, pero a pesar de ello se le esta asignando al titular del drgano
desconcentrado dicha facultad y de la cual hizo uso en 1998, al expedir la
Resolucién Miscelanea Fiscal para 1998, que fue publicada el 9 de marzo del
mismo ano, en el Diario Oficial de la Federacién. Situacién que no omitimos
comentar, debido a que estas disposiciones constituyen verdaderas normas de
caracter general, gue crean derechos y obligaciones para los contribuyentes, es
decir, son normas encaminadas a regular las relaciones entre el fisco y los
particulares emitidas por autoridades que no tienen esa facultad, violando de esta
manera la garantia de seguridad juridica de los gobernados.

B} Analisis de la facultad que le otorga a la SHCP el articulo 82, fraccion
XXXV de su reglamento interior, para emitir disposiciones de caracter general.

Ahora bien, como puede advertirse, la Secretaria de Hacienda, emite
disposiciones de caracter general, apoyandose en preceptos que le olorgan esa
facultad, ente ellos se encuentran el articulo 62 fraccidn, XXXIV del Reglamento
Interior de la Secretaria de Hacienda y Crédito plblico, que dispone:

“El secretario tendra las siguiente facultades no delegables:

XXXIV. Ejercer las facultades que las leyes y deméas disposiciones
aplicables confieren a la Secretaria, para dictar reglas de caracter general en
materias competencia de la misma”.
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Asf, a través de este precepto, dicha dependencia tiene esa facultad
otorgada por e! Ejecutive Federal. Sin embargo, esta facultad que se dice ser no
delegable se pone en duda, ya que el articulo 33 ultimo parrafo el Codigo Fiscal
de la Federacibn sefala que “cuando las leyes, reglamentos y demas
disposiciones legales hagan referencia u otorguen atribuciones a la Secretaria
de Hacienda y crédito Plblico o a cualquiera de sus unidades administrativas,
seran hechas al Servicio de Administracién Tributaria, cuando se trate con la
materia objeto de la Ley del Servicio de Administracién Tributaria, su reglamento
interior 0 cualquiera otra disposicién juridica que emane de ellos”.

De esta manera como ya habiamos visto el SAT, entre sus atribuciones
tieng la de expedir reglas de caracter general. En consecuencia consideramos
que existe una diversidad de criterios con respecto a quien le corresponde esta
atribucidén, pues, por un lado se menciona que la facultad de emitir las
disposiciones de caracter general no es delegable, y que compete al Secretario
de Hacienda, y por ofra, se establece que las atribuciones hechas a esta
dependencia, en lo referente a la determinacidn, liquidacion, recaudacion de
contribuciones serén hechas al 6rgano desconcentrado denominado Servicio de
Administracion Tributaria.

C) Deduccién para considerar inconstitucional la Resolucién Misceldnea

Es importante resaltar que la Resolucian Miscelanea en primer termino
es un conjunto de normas que regulan la relacién del fisco y de los
contribuyentes; en segundo lugar lambién tiene como propdsito detallar la ley
para su mejor aplicacion y encima de ello va mas alla de las disposiciones
legales, como ejemplo de este hecho basta con mencionar lo que dispone la regla
2.13.1, antependltimo parrafo de la citada resolucidén Miscelanea fiscal para afio
2000, al referirse al pago en parcialidades sefiala lo siguiente: * cuando el
contribuyente  deje de pagar o pague después del vencimiento de cada
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parcialidad u omita garantizar el interés fiscal, se considerara por ese sélo hecho
que se ha desistido de la opcién de pago en parcialidades”

Con relacién a la revocacion de autorizacion de pago en parcialidades, el
articulo 66, fraccion Ill, del Cédigo Fiscal de la Federacion establece: Iil.-
Quedard revocada la autorizacién para pagar a plazo en forma diferida o en
parcialidades, cuando: ¢) El contribuyente deje de pagar tres parcialidades”.

De lo anterior, se puede ver claramente que la Resolucién Miscelanea
fiscal, contiene disposiciones claramente encaminadas a regular las relaciones
entre el fisco y los causantes y ademas en reiteradas ocasiones esta en contra de
lo que establecen las leyes fiscales, como es el caso que acabamos de citar, en
donde el Codigo Fiscal dispone que se revoca la autorizacion de pagos en
parcialidades cuando el contribuyente no pague tres parcialidades, en tante, la
resolucion miscelanea fiscal dispone algo diferente senalando que esa
revocacion se dard cuando se deje de pagar una parcialidad.

a) Enrazon de quien las emite.

Consideramos que la resolucién miscelanea fiscal es inconstitucional en
razén de quien fa emite, porque viola los articulos 31, fracciéon IV y 89, fraccién |
de nuestra constitucién politica.

1.- Viplacién del articulo 31, fraccién IV de la Constitucién Politica
Mexicana.

Al analizar el articulo 31, fraccion IV de la Constitucion Federal, dijimos
que de éste se podian desprender basicamente seis principios: que son los de

generatidad, obligatoriedad, proporcionalidad, equidad, contribucién para el gasto
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plblico y legalidad. Pues bien, la Resolucién Misceldnea Fiscal, precisamente
viola uno de estos principios que es el de legalidad que consiste en que las
obligaciones tributarias deben estar establecidas en un acto formal y
materialmente legisiativo, como es la ley, ya que en muchos casos establece
obligaciones tributarias principaimente formales, que en términos del articulo

constitucional citado, deben estar expresamente en una ley.

Resulta que la resolucién miscelanea fiscal viola este principio
constitucional, porque en aiguno casos establece obligaciones a los
contribuyentes. A manera de ejemplo y sin que este sea el (nico, es suficiente
sefalar lo que citada resolucién miscelanea publicada en el Diario Oficial de la

Federacion el 6 de marzo del 2000, establece en su regla nimero 2.4.2:

“Para efectos del articulo 29, segundo parrafo del Codigo, las personas
propietarias de establecimientos que soliciten autorizacion para imprimir
comprobantes para efectos fiscales, deberan cumplir los requisitos que a
continuacion se sefialan:

A. Presentar solicitud ante la Administracién Local Juridica de Ingresos o
ante la Administracion Central Juridica de Grandes Contribuyentes,
segln corresponda.

B. Acreditar que se trate de un contribuyente del régimen general del ISR,
dedicado Unicamente a la impresion de documentos, anexado para ello
copia de la solicitud de inscripcion ante el RFC o del aviso de aumento
de obligaciones fiscales, en su caso.

Las camaras constituidas en los términos de la ley de camaras
empresariales y sus confederaciones, asi como los organismos gue las
retinan, podran ser autorizados para imprimir los comprobantes para
sus miembros. También podrén ser autorizados los organos

desconcentrados de !a Federacion, los estados, o municipios cuando
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acrediten que su actividad se encuentra Unicamente destinada a las
artes graficas.

C. Demostrar que cuentan con la maquinaria y equipo necesario para la
impresion de comprobantes, mediante copia certificada del documento
que ampare su propiedad o legitima posesién...”

“ .El SAT revocara la autorizacion otorgada, cuando con motivo del ejercicio de
sus facuilades de comprobacién detecte que los contribuyentes autorizados han
dejado de cumplir los requisitos establecidos en los rubros B y C de esta regla o
las obligaciones establecidas en la regla 2.4.3 de esta resolucién...”

De lo anterior se puede observar claramente que la resolucion
miscelanea fiscal establece obligaciones para los contribuyentes, que en
términos del articulo constitucional citado, deben estar expresamente contenidas
en una ley, por lo tanto, es evidente su inconstitucionalidad, por ir en contra de lo

esiablece el precepto antes mencionado.

2 - Violacién del articulo 89, fraccién | de la Constitucién Politica
Mexicana.

La Resolucion Miscelanea es violatoria del articulo 89, fraccién |, que
establece la facultad reglamentaria de la que goza el Presidente de la Repiblica,
en virtud de que es expedida por una autoridad distinta de este Gltimo vy, sin
embargo, estas disposiciones entre sus finalidades estan la de detallar el
contenido de las leyes, Por lo tanto es inconstitucional por ser expedida por una
autoridad incompetente, es decir, por un funcionario que constitucionalimente

carece de facultad para expedir este tipo de aclos.

Al respecto es iustrativa la siguiente tesis jurisprudencial que ha
establecido nuestro Maximo Tribunal:




133

“REGLAMENTOS. EL ARTICULO 89 CONSTITUCIONAL NO OTORGA
COMPETENCIA A LOS SECRETARIOS DE ESTADO PARA EXPEDIRLOS.
DISTINCION ENTRE LEYES Y REGLAMENTOS. En la Constitucién Mexicana,
como sucede en otros sistemas juridicos, se reconocen dos niveles de actuacion
normativas de alcance general: la facultad de legislar propia del Congreso de la
Unién {en materia Federal} y la facultad de reglamentar exclusiva del Presidente
de la RepuUblica. Al Congreso de la Uni6n corresponde innovar el ordenamiento
juridico ( novum normativo), es decir, crear nuevas reglas de derecho generales,
abstractas e impersonales, cuya eficacia juridica es absoluta e incondicionada. Al
Presidente de la RepUblica —iitular unico del Poder Ejecutivo Federal—
corresponde la potestad regiamentaria por virtud del articulo 89, fraccion | de la
Carta fundamental, para proveer en la exacta en la esfera administrativa a la
exacta observancia de las leyes: Su funcion es desarrollar, particularizar vy
complementar las leyes administrativas, pero no suplirlas, limitarlas o rectificarlas.
La distincién entre normas producto de una ley y otra potestades atiende a tanto
sus fuentes de legitimacion como a su eficacia normativa: mientras la ley
constituye la voluntad soberana de la comunidad que dispone sobre si misma por
conducto de sus representantes en la Camara, el Reglamento so6lo expresa la
intencion no de la colectividad sino de un ente singular a su servicio, quien tiene la
necesidad constante explicar su actuacién, y cuyas normas hayan su medida y
justificacion en fa ley, segun criterio sostenido por la segunda Sala de la Suprema
Core de Justicia de la Nacion en repetidas ocasiones, de alli que [a norma
reglamentaria sea calificada frecuentemente como secundaria y subordinada:
Esta cldsica distribucion de funciones entre los poderes Legislativo y
Ejecutivo encuentran pocas excepciones en nuestro régimen fundamental.
Adviértase, al respecto, que ninguna de estas dos potestades es conferida
por la Constitucion a otros organos estatales distintos de los nombrados,
como seria los secretarios de Estado, de quienes ni siquiera es predicable la

faculiad reglamentaria dado que estd reservada en exclusiva al Presidente
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de la Reptiblica, como tnico titular del Poder Ejecutivo Federal con arreglo
al articulo 80 de la propia Constitucidon; en realidad, los encargados de
despacho son auxiliares del Presidente en el ejercicio de sus atribuciones, a la
vez que integrantes de la administracion puoblica federal conforme a lo
preceptuado por el articulo 90 del ordenamiento Fundamental. Sin embargo, lo
anterior no significa que se niegue a los Secretarios de Estado todo género de
facultades normativas puesto que en su caracter de titulares de ramo y superiores
jerarquicos, gozan de un poder de mando natural sobre sus inferiores y de
organizacion en el &mbito interno de sus dependencias; desde luego, los efectos
del ejercicio de ese poder no pueden trascender a los gobernados, en virtud de
gue eslos funcionarios son simplemente servidores ptblicos no dotados de
supremacia general sobre el pueblo”.

TERCER TRIBUNAL COLEGIADO EN MATERIA ADMINISTRATIVA
DEL PRIMER CIRCUITO. Amparo en revision 167/ 86. Upjohn, 3.A. De C.V. 14
de octubre de 1986. Unanimidad de votos. Ponente: Genaro David Goéngora
Pimentel.

De la tesis anterior se desprende claramente que las facultades para
legislar y reglamentar estan reservadas a los poderes Legislativo y Ejecutivo,
respectivamente, sin que ninguna de ellas pueda ser delegados en algin otro
organo del Estado, ello incluyende a las Secretarias de Estado. Por lo tanto,
podemos concluir, que la Resolucion Miscelanea fiscal es inconstitucional, en
razon de quien las emile, porque tanto la Secretaria de Hacienda y Crédito
Publico como el Servicio de Administracidn tributaria son autoridades
administrativas que no pueden legislar ni reglamentar leyes, en virtud de que
dichas facultades constitucionalmente estan reservadas a los poderes Legislativo

y Ejecutivo.
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b} En razdn de quien las aplica

Los actos que se fundamenten en la Resolucién Miscelanea Fiscal violan
lo dispuesto por los articulos 16 y 14 constitucionales.

En efecto, cuando un acto de la autoridad fiscal se fundamenta en la
resolucién Miscetanea fiscal para afectar la esfera juridica de un particular debe
considerarse que ese acto viola directamente los articulos 14 y 16
constitucionales, pues carecerd de la legalidad a que se refieren los citados
preceptos. La garantia de legalidad, implica que para que una autoridad pueda
afectar la esfera juridica de los gobernados, el acto correspondiente debe estar
debidamente fundado y motivado; entendiendo por lo primero |a existencia de una
ley expedida por el Congreso de la Unidn y por la motivacion la adecuacion que
debe hacer la autoridad de un caso concreto, con la hipdtesis normativa que
establece la ley correspondiente,

Si la autoridad fiscal pretende fundarse en la Resolucién Misceldnea
Fiscal para afectar la esfera juridica de un particular éste acto carecerd de la
debida fundamentacion legal, pues la Resolucion Miscelanea no es un precepto

legal.

Por tanto, resulta inconstitucional la aplicacién que hace de ellas el
Servicio de Administracién Tributaria, drgano desconcentrado de la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico, en virtud de que no puede aplicar disposiciones que
establezcan obligaciones a los contribuyentes, cuando aquellas no se han
realizado de acuerdo al procedimiento que marca la Constitucién Federal, cabe
hacer la aclaracidon de que las obligaciones que establece la Resolucion
Miscelanea Fiscal son formales, es decir, se refieren a conducias de hacer, no

hacer o tolerar. Dicho organo desconcentrado tampoco puede aplicar las
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disposiciones que tengan como fin detallar una ley, cuando éstas no sean
emitidas por el Presidente de la Republica.

V.- EJECUTIVO FEDERAL AUTORIDAD COMPETENTE PARA
EMITIR LA RESOLUCION MISCELANEA FISCAL

A) Comparacién entre los reglamentos y la Resolucion Miscelanea

Fiscal.

Como vimos en el capitulo Il de este trabajo, el Presidente de la
Republica, es el tnico que de acuerdo a nuestra Constitucion tiene la facultad
reglamentaria con el propésito de que se permita Hegar al detalle de las
situaciones contempladas en el orden normativo superior (La ley). Asi tenemos
que el reglamento es un acto juridico de caracter general, impersonal y abstracto.
Siendo de rango inferior a la ley y esté subordinado a ésta.

Sin embargo, existen disposiciones administrativos como la Resolucién
Miscelanea Fiscal, que son normas abstractas, impersonales y generales, gue en
variadas ccasiones establece obligaciones a los contribuyentes, lo cual como ya
sefalamos es evidentemente inconstitucional, pero también encontramos que la
mayor parte del contenido de dicha Resolucion reviste el caracter de un
reglamento, ya que al igual que este ultimo trata de detallar el contenido de las

diversas leyes fiscales que se reforman cada afio.

Ante tal situacion, consideramos necesario hacer una comparacion ente

los reglamentos y la Resolucion Miscelanea Fiscal.

1.- Primeramente, atendiendo al dérgano que los expide, podemos

afirmar que tanto el reglamento como la Resolucién Miscelanea Fiscal son actos
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formalmente administrativos, con la distinciéon que el primero es expedido por el
Presidente de la Repliblica y el segundo por la Secretaria de Hacienda.

2.- Los reglamentos materialmente son disposiciones legislativas, ya
que intrinsecamente son normas generales, abstractas, impersonales vy
obligatorias; la resolucién miscelanea fiscal intrinsecamente es idéntica a la ley y
al reglamento.

2.- El reglamento para tener validez debe contar con el refrendo
ministerial y ser publicado en el Diario Oficial de la Federacién. La Resolucion
Miscelanea debe ser firmada por el Secretaric de Hacienda y ser publicada

también en dicho diario a efecto de que los contribuyentes la conozcan.

3.- No puede haber reglamento si no hay ley, ya que el propdsito de
ésle es detallar el contenido de dicha ley, a excepcion de los casos sefalados por
nuestra Carta Fundamental. Lo mismo ocurre con la Resolucion Miscelanea, esta
no tendria razon de ser si no existieran las leyes fiscales que son modificadas

cada afo.

4.- Los reglamentos tienen una vigencia permanente en tanto exista la
ley a la gue reglamenta. Sin embargo, la resolucion miscelanea tiene una vigencia

de un aio, la cual no coincide con el ejercicio fiscal.

Con base en estas ideas, creemos que no hay mucha diferencia entre el
Reglamento y ta Resolucion Miscelanea, por lo que consideramos que si para la
administracion es mas facil, expedir reglamentos en materia tributaria con las
caracteristicas de la Resolucién Misceldnea Fiscal, porque no hacerlo, pero a
ravés de la autoridad competente, que es el Presidente de la Republica,
guardando de esta manera el principio de constitucionalidad.
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B) Resolucion Misceldnea Fiscal, debe ser material y formaimente un

Reglamento.

Por lo expuesto anteriormente, consideramos que la resolucion
miscelanea fiscal debe ser considerada como un reglamento el cual Onicamente
detalle las reformas que se hacen anualmente a diversas leyes fiscales, siendo
asi disposiciones generales, abstractas, impersonales, expedidas por el
Presidente de la Replblica, en uso de la facultad reglamentaria que le otorga el
articulo 89, fraccion |, de la Constitucién Federal.
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CONCLUSIONES

1.- El Estado Mexicano, como forma de organizacién politica suprema de
una sociedad establecida en un territorio determinado, y con un poder supremo
regido por un ordenamiente juridico, tiene necesariamente algunos fines o metas
que alcanzar, para lo cual esta compuesto por una serie de drganos que lo
integran como son los poderes Legislativo, Judicial y Ejecutivo, con funciones
especificas, a saber: Legislativa, Jurisdiccional y Administrativa, ello atendiendo a
la division de poderes que ha adoptado nuestra Constitucion Federal; pero esta
divisién no implica que exista un rigorismo de dichas funciones, sino que a traves
de lz diversidad de las facultades, estos poderes se complementan en cuanto a la

funcién que cada érgano desempena.

2.- El sostenimiento de la organizacion y funcionamiento del Estado
implica necesariamente gastos que éste debe atender procurdndose de los
recursos indispensables. Esto se hace posible a través de la actividad financiera
del Estado que corresponde realizar al Ejecutive Federal, la cual consiste en la
obtencidn, administracion y aplicacién o gasto de los recurses econémicos
necesarios para satisfacer las necesidades plblicas. La actividad financiera del
Estado esta integrada de tres momentos: obtencién de recursos, administraciéon

de recursos, y gasto de recursos.

3.- Los recursos que obtiene el Estado se derivan de diferentes medios,
como son: productos y aprovechamientos gue obtiene de sus actividades, asi
como financiamientos que contrata dentro o fuera del pais, pero normalmente se
originan de las contribuciones que establece a los gobernados mediante la
potestad ftributaria, que es la facultad que liene el Estado de imponer
contribuciones encaminadas al pago del gasto plblico sefialadas en una ley. La
potestad tributaria debe manitestarse a través de una ley material y formalmente
legislativa para que el Estado pueda llevar a cabo la préctica de dicha potestady
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para que, a su vez, los particulares tengan conocimiento de los hechos imponibles
gue puedan llegar a generar una obligacién a su cargo.

4.- La obligacién de contribuir al gasto pablico no se limita exclusivamente
a pagar una suma determinada de dinero al fisco, sino que el contribuyente
también debe de realizar una serie de actos que permita a la autoridad fiscal en
dado momento verificar el cumplimiento de sus obligaciones. Por tal motivo, la
obligacién tributaria puede ser de dos tipos: la obligacidn tributaria sustantiva y la
obligacién tributaria formal. La primera es aquella que existe entre el Estado y el
sujeto pasivo que tiene como contenido el pago de la prestacién en dinero; la
segunda se refiere a la obligacién que tiene el sujeto pasivo de realizar una
determinada prestacién a favor del sujeto activo, que puede consistir en un hacer,

no hacer o tolerar.

5.- La fuente por excelencia de las obligaciones tributarias es la ley, la cual
emana de! Poder Legislativo, siendo el Congreso de la Unién de acuerdo con los
articulos 31, fraccion 1V, 73, fracciones VIl y XXXIX-A, quien tiene a su cargo la
importante tarea de establecer situaciones de caracter general, abstracto e
impersonal que regulen Ja relacidén ente el fisco y el contribuyente y sus limites,
asi como, para determinar las contribuciones necesarias para cubrir el
presupuesto, para de esta manera brindar seguridad juridica a los gobernados.
Por otra parte, el Ejecutivo liene a su cargo la facultad para reglamentar las leyes
gue emanan del poder Legislalivo, facultad consagrada en el articulo 89, fraccion |
de nuestra ley suprema, y que tiene como finalidad que el Presidente de la
Replblica detalle el contenido de las leyes sin poder contrariarlas, y que sélo

pueden ser ejercidas por estos drganos no sujetas a delegacion.

6.- En materia Fiscal existen disposiciones de caracter general
denominadas Resolucién Misceldnea Fiscal, emitidas anualmente por la
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico o su érgano desconcenirado
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denominado Servicio de Administracion Tributaria, que basicamente consisten en
establecer obligaciones tributarias formales a los contribuyentes y detallar el
contenido de las leyes fiscales que son reformadas cada afio por el Congreso de
la Union, facultades que constitucionalmente estdn reservadas al poder
Legistativo y Ejecutivo. Esto provoca que dichas disposiciones esten en contra de
lo que establece nuestra Carta Fundamental, siendo por ello inconstitucionales.

7.- La resolucién misceldnea fiscal establece obligaciones tributarias
formales a los contribuyentes, por tanto, viola el principio de legalidad establecido
en el articulo 31, fraccion 1V, de nuestra Constitucidon Federal, ya que toda
obligacion tributaria debe estar contenida en una ley formal y materialmente
legislativa, esto es, que haya sido aprobada conforme al procedimiento legislativo
que establece la Constitucién Politica para el Congreso de la Unién. También,
dicha resolucién, es violatoria del articulo 89, fraccion | de nuestra Ley
Fundamental, pues desarrolla y detalla diferentes leyes fiscales, facultad que esta
reservada al titular det Poder Ejecutivo, sin que en la Constitucidn exista alguna
disposicion para delegarla a alguna otra persona o entidad, peor tanto, la
resolucién Miscelanea Fiscal es inconstitucional por ser expedida por autoridades
que no tienen facultades para legislar ni reglamentar.

8.- La resolucion Miscelanea Fiscal y los Reglamentos comparten las
mismas caracteristicas, como son: las de establecer disposiciones de caracter
generai, abstractas e impersonales, publicadas en el Diario Qficial de la
Federacién, gue tienen como proposito la ejecucion de la ley, desarrollandola y
completando en detalle su contenido. Ei reglamento y las reglas generales
referidas, difieren Unicamente por la autoridad que las expide, pues mientras
aquél fo expide e! Presidente de la Republica con fundamento en el articulo 89,
fraccion 1, en relacion con el articulo 92 de la Constitucidén Federal, las reglas
generales las expide la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, dependencia
del Poder Ejecutivo Federal, que constitucionalmente carece de esa facultad.
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