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INTRODUCCION

“"Los impuestos son el precio que pagamos por
una sociedad civilizada". Oliver Wendell
Holmes Jr.

La presente investigacion tiene como propoésito abordar una problematica real y
vigente que enfrenta un importante sector de contribuyentes de nuestro pais que se
dedica a la prestacién del servicio de autotransporte publico federal de pasajeros y

tiene su domicilio fiscal en el Distrito Federal.!

Esta problematica consiste en determinar si dichas personas estan obligadas al pago
del impuesto sobre tenencia que establece el Coédigo Fiscal del Distrito Federal a
partir del ejercicio fiscal 2012, con relacion a todos aquellos vehiculos con los que
prestan el servicio y si dicho gravamen resulta constitucional o inconstitucional
atento al régimen de distribuciéon de competencias fiscales entre la Federacién y las

entidades federativas que establece la Constitucion.

Recordemos que el impuesto a la tenencia vehicular ha sido objeto de innumerables

criticas desde su creacidon en el afio 1962 hasta su abrogaciéon definitiva a nivel

1 De acuerdo con una consulta realizada a la Direccién General de Autotransporte Federal de la
Secretaria de Comunicaciones y Transportes, en el ano 2012 existian en nuestro pais 769
permisionarios registrados con domicilio fiscal en el Distrito Federal, dedicados exclusivamente a la
prestacidon del servicio publico de pasaje, sin incluir en esta categoria otras modalidades del servicio
de autotransporte federal como son el de turismo o puertos y aeropuertos. Por otra parte, en el afio
2012 el Servicio de Administraciéon Tributaria tenia registradas 87,074 personas fisicas y 2,451
personas morales con domicilio fiscal en el Distrito Federal dedicados a la actividad econémica
denominada “Otro transporte terrestre de pasajeros”. No obstante, dentro de esta actividad no
solamente se incluye la prestacién del servicio de transporte publico federal de pasajeros, sino que
de conformidad con lo que establece la Resolucidn Miscelanea Fiscal2012 también comprende el
transporte de personas en bicitaxis, camiones de redilas y cualquier otro tipo de transporte terrestre
no clasificado en otra parte de la Resolucion.



federal en el afio 2012, caracterizandose por ser un gravamen especialmente

repudiado y rechazado por la gran mayoria de la poblacién mexicana.

A pesar de este rechazo generalizado hacia el impuesto, muchas entidades
federativas, incluido el Distrito Federal, decidieron gravar la tenencia y uso de todos
aquellos vehiculos que habian dejado de gravarse conforme a la ley federal

abrogada, solo que ahora como un impuesto local.

De esta manera, el articulo 160 del Codigo Fiscal vigente dispone que estan obligadas
al pago del impuesto sobre tenencia las personas fisicas y morales tenedoras o
usuarias de los vehiculos que se refieren en el propio Coédigo siempre que el Distrito
Federal expida las placas de circulacion a dichos vehiculos en su jurisdiccién
territorial. Este articulo aparentemente excluye de la obligaciéon de pago de este
impuesto a los tenedores o usuarios de vehiculos que circulan con placas de
transporte publico federal, a quienes légicamente el Distrito Federal no les expide
las placas de circulaciéon. No obstante, el segundo parrafo del articulo 161 Bis
dispone que los vehiculos que circulen con placas de transporte ptblico federal, cuyo
domicilio fiscal que el contribuyente tenga registrado ante la Secretaria de Hacienda
y Crédito Publico se encuentre en el Distrito Federal, realizaran el pago del impuesto

en cualquiera de los lugares que se sefialan en el primer parrafo de ese articulo.

En este orden de ideas, el objetivo fundamental de esta investigacion consistira en
determinar si los tenedores o usuarios de vehiculos que circulan con placas de
transporte publico federal estan realmente obligados al pago de este impuesto a
pesar de que el Distrito Federal no expida las placas de circulacion a dichos vehiculos
y después una segunda cuestion que consiste en determinar si este gravamen resulta
constitucional o inconstitucional atento al régimen de distribuciéon de competencias

fiscales que establece nuestra Constitucion.



En relacién con este tema, nos enfocaremos a analizar si el Distrito Federal
efectivamente cuenta con la potestad tributaria para gravar la tenencia y uso de
vehiculos que circulan con placas federales tan so6lo por el hecho de que dichos
contribuyentes tengan su domicilio fiscal en el Distrito Federal o si por el contrario

dicho ente carece de esa potestad.

Al respecto creemos que aunque el tema objeto de estudio de nuestra investigacion
se encuentra acotado o limitado en cuanto al sector y nimero de contribuyentes a
los que afecta, ello no obsta para que al mismo tiempo ponga de manifiesto una
problematica de mucho mayor alcance e impacto en nuestro pais, que tiene que ver
con la enorme dificultad que existe para delimitar los dmbitos de competencia
tributaria del Gobierno Federal y local, dificultad que es propiciada, en buena

medida, por la propia Constitucion.

Finalmente, consideramos que el presente tema de investigacién involucra un
problema de interpretacién constitucional muy interesante en el cual habra que
dilucidar si las fuentes tributarias sobre las cuales puede el Congreso de la Unién
imponer contribuciones en forma exclusiva son Unicamente las sefialadas en el
articulo 73 fraccién XXIX y 131 Constitucionales o si por el contrario la Federacién
tiene facultades exclusivas para imponer contribuciones sobre todas aquellas
materias con relacion a las cuales también tiene la facultad exclusiva para legislar,

como ocurre con las vias generales de comunicacion.



CAPITULO I

“REGIMEN DE DISTRIBUCION DE COMPETENCIAS FISCALES EN EL SISTEMA
FEDERAL MEXICANO”

1.1. La potestad tributaria del Estado

El fundamento constitucional del Derecho Tributario en México se encuentra
previsto por el articulo 31 fraccién IV de la Carta Magna que obliga a los mexicanos
a contribuir a los gastos publicos de la Federacion, del Distrito Federal o del estado
y municipio en que residan, de la manera proporcional y equitativa que dispongan
las leyes. De esta forma, es el propio texto constitucional el que obliga a los
mexicanos a pagar impuestos no solo a la Federacién sino también al estado o

municipio en que residan, obligacién que incluso se hace extensiva a los extranjeros.!

Dicho precepto, vinculado con el articulo 73 fraccién VII que faculta al Congreso de
la Unién para imponer contribuciones y el 124 que dispone que todas aquellas
facultades que no se encuentren expresamente concedidas por la Constitucidn a los
funcionarios federales se entenderan reservadas a los estados, prevén lo que se
conoce como el poder tributario o potestad tributaria del Estado, el cual puede ser
ejercido tanto por la Federacion como por las entidades federativas segin

analizaremos en el presente Capitulo.

1 La jurisprudencia en nuestro pais ha ido ampliando el alcance del articulo 31 fracciéon IV de la
Constitucién al considerar que los extranjeros también estan obligados a pagar impuestos por los
ingresos que obtengan en nuestro pais.



El poder tributario lo define Giuliani Fouronge como “la facultad o posibilidad
juridica del Estado de exigir contribuciones con respecto a personas o bienes que se

hallan en su jurisdiccion”?

Las contribuciones, mientras tanto, las define como “prestaciones obligatorias
comunmente en dinero, exigidas por el Estado en virtud de su poder de imperio para

satisfacer el gasto ptblico” .3

Por su parte, Sergio Francisco de la Garza considera que el poder tributario es “la
facultad por virtud de la cual el Estado puede imponer a los particulares la obligacion
de aportarle una parte de su riqueza para el ejercicio de las atribuciones que le estdn

encomendadas”*

Como sabemos, el Estado necesita de cuantiosos recursos para desarrollar las
funciones que la propia Constitucion le encomienda y alcanzar los fines para los que
fue creado. De esta manera, el poder tributario resulta indispensable para garantizar
la subsistencia misma del Estado asi como el cumplimiento de los objetivos y metas
que le dieron origen, tales como garantizar la seguridad nacional, proporcionar
servicios publicos como la educacién, el transporte, agua potable, alumbrado

publico, servicios médicos, entre otros.

A pesar de que en la actualidad la imposicién cumple con una funcién social muy
importante no podemos dejar de reconocer que en sus inicios este poder fue ejercido
de manera sumamente violenta y despotica por el Estado, como en el caso de Roma
que sucumbi6 ante el despotismo tributario de algunos de sus emperadores.

Igualmente, en la Edad Media la potestad tributaria fue ejercida por los sefiores

2GIULIANI FONROUGE, Carlos M. Derecho Financiero, volumen I, octava edicién, Editorial Lexis Nexis,
Argentina, 2003, pag.429.

3 Ibidem, pag. 315.

4 DE LA GARZA, Sergio Francisco. Derecho Financiero Mexicano, Editorial Porrtaa, México, 1976, pag.
207.



feudales de una manera totalmente arbitraria y al margen de toda ley. El cambio
radical ocurrié con la Revolucion Industrial, cuando el Estado se convirtié por
primera vez en un Estado de Derecho en el que la facultad para imponer tributos solo
podia ejercerse a través de la ley y con pleno respeto a los derechos humanos de los

contribuyentes.

Esta evolucién en la manera de comprender al Estado impactd profundamente en la
materia tributaria donde por primera vez se incluyeron en la ley conceptos como el
de la proporcionalidad y la equidad, la legalidad y el destino al gasto publico que
actualmente constituyen limites constitucionales al poder tributario del Estado que

las autoridades estan obligadas a observar.

Al respecto, Miguel Carbonell considera que la apariciéon temprana de los derechos
humanos en materia fiscal se debe principalmente al hecho de que los dos sectores
en que mas se ejercia el poder de forma despoética en el Estado del antiguo régimen
eran el derecho penal y el derecho tributario, es decir que la arbitrariedad se
consumaba mayormente sobre la libertad de las personas y sobre sus bienes
materiales.> No obstante, hoy en dia las autoridades estan obligadas a respetar los
derechos humanos de los contribuyentes reconocidos por la Constitucién y los
Tratados Internacionales suscritos por México so pena de que sus actos sean
declarados nulos por los Tribunales, obligacién que también se hace extensiva al

poder legislativo y a las leyes que este emite.

En relacion con lo anterior, debemos subrayar que en nuestro pais el tnico 6rgano
facultado para establecer tributos es el poder legislativo, ya sea federal o estatal. Los

municipios por su parte carecen de potestad tributaria ya que de conformidad con

S Cfr. CARBONELL, Miguel. Los Derechos Fundamentales en México, tercera edicion, Editorial Porria,
México, 2009, pag. 791.



lo previsto por el articulo 115 Constitucional son las legislaturas de los estados

quienes aprueban las contribuciones a su favor.

Excepcionalmente, el Poder Ejecutivo también puede imponer contribuciones en el
caso previsto por el articulo 131 de la Constitucidon Politica que versa sobre el
aumento, disminucién, supresion y creacion de cuotas de las tarifas de importacion
y exportacion, siempre y cuando se encuentre autorizado por el Congreso de la

Union.

Salvo este caso en concreto, ni el Poder Ejecutivo ni el Poder Judicial cuentan con la
facultad para imponer tributos, de tal manera que su actuaciéon en materia fiscal se
limita fundamentalmente a aplicar las normas tributarias, en el caso del Poder
Ejecutivo y a resolver las controversias que se susciten entre los contribuyentes y las

autoridades fiscales por la aplicacién de dichas normas, en el caso del Poder Judicial.

No obstante, existen algunos autores como Gianmarco Michelli, que estiman que
frecuentemente se habla del Poder Tributario del Estado para referirse tanto al
Poder Legislativo como al Poder Ejecutivo. Asimismo este autor indica que “es
necesario tener cuidadosamente separados los dos momentos que se examinan

diferenciados”.6

Narciso Sanchez Gémez, por su parte, aclara que “El poder fiscal no es ejercido por el
Estado en el momento en que procede a hacer efectivas las contribuciones.... ya que ello
se configura en el momento en que actuando soberanamente, y de manera general,
determina cuales son los hechos o situaciones que, en caso de producirse en la realidad,

haran que los particulares se encuentren en la obligacion de efectuar el pago de las

6 Citado por SANCHEZ GOMEZ, Narciso. Derecho fiscal mexicano, tercera edicién, Editorial Porrda,
México, 2003, pag. 109.



contribuciones, por ello dicho Poder es atribuible exclusivamente al Poder Legislativo,

el cual lo ejerce en el momento en que expide las leyes fiscales”. 7

Hecha la anterior aclaracion, conviene sefialar que en un pais federal como el nuestro
en el que coexisten varios drdenes o niveles de gobierno, la potestad tributaria se

comparte entre todos o algunos de esos drdenes.

En el caso de México, la Constitucion Politica atribuye competencia tanto al Congreso
de la Unién como a las Legislaturas de los Estados y a la Asamblea Legislativa del
Distrito Federal para establecer las contribuciones necesarias para cubrir el

Presupuesto.

A continuacién nos permitiremos analizar brevemente algunos de los rasgos mas
importantes del Sistema Federal Mexicano, haciendo alusién a sus origenes o
antecedentes historicos y a los distintos érdenes o niveles de gobierno que lo
componen, para después examinar las reglas de distribucion de competencias

fiscales entre todos ellos.

1.2. El Sistema Federal Mexicano

Previamente a abordar el tema de la distribucién de competencias fiscales en el
Sistema Federal Mexicano conviene ahondar brevemente en el concepto del
Federalismo, sus rasgos y caracteristicas esenciales asi como su origen o
antecedentes histdricos y su adopcion en nuestro pais, toda vez que este tema
constituye uno de los puntos centrales a partir de los cuales girara nuestra

investigacion.

7 [dem



El termino federalismo proviene del latin foederatio de foederare que a su vez deriva
de foedus-eris que quiere decir tratado o pacto.8 En concordancia con lo anterior, el
federalismo es un “tratado, pacto o acuerdo entre distintos entes de la misma

jerarquia que forman una unién para buscar fines comunes”.?

Para Enrique Aguirre Saldivar el Federalismo significa “la asociacidn, agrupacién o
pacto de individuos o grupos que guardan entre si un cierto grado de integracion
cultural, social, politica o econémica y que se unen con la finalidad de obtener metas

comunes y superiores que solo juntos pueden alcanzar”.19

El Federalismo surgi6 por primera vez en el mundo con la unificacién de las trece
colonias inglesas de Norteamérica que se establecieron en el Atlantico hacia el siglo
XV y XVI. Estas Colonias, que mantenian un alto grado de independencia entre si,
decidieron unirse con el Unico propésito de alcanzar su Independencia de Inglaterra
en el ano 1776. Una vez consumada la Independencia fue cuando este modelo
alcanz6 su mayor auge y desarrollo, siendo replicado en muchos otros paises en el
mundo cuya historia o antecedentes no necesariamente coincidian con el pasado de

ese pais.

Sobre este tema, Tena Ramirez considera que si bien el federalismo puede servir
para centralizar poderes antes dispersos, como en el caso de Estados Unidos,
también puede ser utilizado para descentralizar poderes anteriormente unificados,
como ocurri6 en el caso de México, donde prevalecia el centralismo y no el

regionalismo de aquél pais.!!

8 Cfr. LOPEZ CASTRO, Martin Ariel. Federalismo Fiscal, actualidad y futuro, Editorial Porrua, México,
2012, pag. 2.

9 Ibidem, pag. 3.

10 AGUIRRE SALDIVAR, Enrique. Los Retos del Derecho Publico en Materia de Federalismo, Editorial
Universidad Nacional Auténoma de México, México, 1997, pag. 73.

11 Cfr. TENA RAMIREZ, Felipe. Derecho Constitucional Mexicano, decimosexta edicion, Editorial
Porrta, México, 1978, pag. 116.



En México el Federalismo se adopté formalmente con el Acta Constitutiva de 1824.
Esta Acta no delimito6 los ambitos de competencia impositiva del gobierno federal y
local sino que, a excepcion de los derechos de tonelaje y los impuestos sobre
importacion y exportacion de mercancias que correspondian exclusivamente al
gobierno federal, dejo un espacio muy amplio en el cual ambos 6rdenes o niveles de

gobierno podian ejercer sus facultades impositivas.

Como solucién a lo anterior el 4 de agosto de 1824 se emitio la Ley de Clasificaciéon
de Rentas que fue la primera en delimitar los ambitos de competencia tributaria del
gobierno federal y estatal, reservando a la Federacion la facultad para imponer
contribuciones sobre importaciéon y exportacion de mercancias, loteria, correos,
tabacos, entre otras y dejando en poder de los estados la facultad de gravar las demas
fuentes tributarias. Ademas, esta ley estableci6 la obligacion de los estados de pagar
una contribucion al gobierno federal a fin de que este pudiera hacer frente a los

gastos federales.1?

Meses después, el 4 de Octubre, fue promulgada la Constituciéon de 1824 que ratificé
el Sistema Federal y abrogé la Ley de Clasificacion de Rentas. De esta manera se
reestableci6 el principio de la concurrencia tributaria entre la Federacion y los
estados, con la Unica restriccién expresa para estos ultimos de imponer tributos al
comercio exterior. Ademas, de manera analoga a la Ley de Clasificacion de Rentas de
1824, esta Constitucién incluy6 la obligacion de los estados de pagar contribuciones
al Gobierno Federal a fin de pagar la deuda federal que habia sido reconocida por el

Congreso de la Union.13

12 Cfr. DE LA GARZA, op. cit., pag. 214.
13 Cfr. Idem



No obstante, con el pasar de los afios, fueron surgiendo algunos levantamientos
armados de la clase alta que consideraba que el pais requeria de un gobierno central
fuerte para terminar con la anarquia que ellos atribuian a la Constitucién de 1824.
De esta forma, en el afio 1836, durante el gobierno del General Santa Anna, se
expidieron las Siete Leyes de corte eminentemente centralista, interrumpiendo asi

el Federalismo que habia prevalecido en nuestro pais hasta ese momento.

En esta época se sustituyeron los estados por departamentos y los gobernadores
Unicamente podian establecer aquellas contribuciones que expresamente autorizara

el Congreso de la Union.

Posteriormente, en el aflo 1843, se promulgaron las Bases Organicas que fueron el

segundo ordenamiento de corte centralista que rigi6 en nuestro pais.

Después de casi 11 afios de haber sido instaurado el centralismo en México, el 22 de
agosto de 1846 se restauré la Constitucién de 1824 y con ello la forma de Estado
Federal. Ademas se aprob6 una nueva Ley de Clasificaciéon de Rentas que reservé al
Congreso de la Unidn la facultad de gravar el comercio exterior, el consumo de
articulos extranjeros, la acufiacién de moneda, el tabaco, el correo, la loteria nacional
y el ingreso, de tal manera que los estados no podian imponer contribuciones sobre

dichas fuentes.

Tiempo después, el 5 de febrero de 1857, se promulgd una nueva Constitucion, la
cual-a semejanza de la Constitucion vigente-reitero la forma de gobierno federal y
reestablecio el principio general de la concurrencia impositiva entre la Federacion y

las entidades federativas.

De esta manera, el articulo 40 de la Constitucion Politica Mexicana, vigente hasta la

fecha, dispone que es voluntad del Pueblo Mexicano constituirse en una Republica



Representativa, Democratica, Federal, compuesta de estados libres y soberanos en
todo lo concerniente a su régimen interior, pero unidos en una Federacion

establecida segun los principios de esa ley fundamental.

Como mencionamos, la Constitucién de 1917 que actualmente nos rige no sefiala de
forma tajante y categorica la esfera de competencias tributarias del gobierno federal
y local, sino que siguiendo a la Constitucion Norteamericana, opté por la
concurrencia impositiva entre ambos niveles de gobierno para que cada uno de ellos
establezca las contribuciones que estime pertinentes para cubrir su respectivo

Presupuesto.

Al respecto, Hamilton, uno de los principales defensores del Federalismo en
Norteamérica, consideraba que un gobierno debia contener en si todos los poderes
necesarios para la plena realizacién de sus fines, incluido - por supuesto - el poder
fiscal, de tal manera que era necesario que tanto el gobierno nacional como los

gobiernos de los estados tuvieran la misma facultad para imponer tributos.1#

Sobre este tema explica el maestro Tena que “la facultad impositiva de la Federacién
no excluye, en principio, la de los estados para fijar y cobrar impuestos. De aqui nace el
serio problema de la duplicidad y a veces la pluralidad de impuestos sobre la misma

fuente impositiva”.15

Sin perjuicio de lo anterior, existen algunas excepciones a este principio de la
concurrencia. En primer lugar, el articulo 73 fraccion XXIX faculta de manera
privativa ala Federacion para imponer contribuciones sobre determinadas materias,
verbigracia hidrocarburos, energia eléctrica, bienes o servicios publicos

concesionados o explotados directamente por la Federacidn, entre otros. En segundo

14 Cfr. HAMILTON Alexander, James Madison y John Jay. El Federalista, Editorial Fondo de Cultura
Econdémica, segunda edicién en espafol, cuarta reimpresion, México, 2001, pags. 124 y 125.
15 TENA RAMIREZ, Felipe. op. cit, pag. 362.



lugar, existen algunos preceptos que restringen expresamente las facultades
impositivas de los estados en determinados rubros, como son los articulos 117y 118

constitucionales.

A continuacion nos permitiremos analizar los campos impositivos que corresponden
al gobierno federal y local, haciendo especial mencién al Distrito Federal, por ser

dicho ente el que mas nos interesa en la presente investigacion.

En cuanto alos municipios, vale la pena recordar que estos se encuentran legalmente
impedidos para imponer contribuciones, toda vez que de conformidad con lo
dispuesto por el articulo 115 constitucional ellos inicamente pueden recaudar las

contribuciones que los estados establezcan a su favor.

1.3. La potestad tributaria de la Federacion

Al comienzo de este Capitulo comentamos que el articulo 73 fraccién VII de la
Constitucion faculta al Congreso de la Unién para imponer las contribuciones
necesarias para cubrir el Presupuesto. Esta es una de las facultades mas importantes
de las que se encuentra investida la Federacion y el Estado en general que no podria

subsistir ni alcanzar ninguno de sus fines si careciera de dicha potestad.

En el caso de la Federacién, como podemos apreciar, este articulo le concede una
facultad sumamente amplia para imponer contribuciones sobre las fuentes de
riqueza que estime convenientes, potestad que no se encuentra limitada o
restringida en algunas fuentes o materias como ocurre en el caso de los estados,

segln analizaremos posteriormente.

Lo anterior quiere decir, o al menos asi lo ha entendido la Corte, que el Congreso de

la Union tiene facultades practicamente ilimitadas para gravar las fuentes de riqueza
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que juzgue convenientes.l® No obstante, a manera de clasificarlas, podemos decir
que la Federaciéon puede imponer contribuciones sobre dos tipos de fuentes: i) las

fuentes exclusivas y ii) las fuentes concurrentes.

Las primeras son aquellas que unicamente pueden ser gravadas por la Federacion
con exclusion de los estados y el Distrito Federal mientras que las segundas son
aquellas susceptibles de gravarse tanto por la Federacion como por los estados y el
Distrito Federal, atin de manera simultanea, trayendo como consecuencia, en algunas

ocasiones, la doble tributacién.1?

Las fuentes exclusivas se encuentran previstas fundamentalmente por los articulos
73 fracciéon XXIX y 131 de la Constitucién, aunque también existen algunas otras

redactadas a manera de prohibicion a los estados en los articulos 117 y 118.

Para empezar, el articulo 73 fracciéon XXIX, puntos 1 a4 de la Constitucion, reservan
a la Federacion la facultad para imponer contribuciones sobre comercio exterior,
aprovechamiento y explotaciéon de los recursos naturales comprendidos en los
parrafos 4° y 5° del articulo 27 constitucional, instituciones de crédito, sociedades
de seguros y servicios publicos concesionados o explotados directamente por la

Federacion.

Este mismo articulo, en el punto 5, reserva a la Federacidn la facultad para imponer
contribuciones especiales sobre energia eléctrica, produccién y consumo de tabacos,

gasolina, cerillos, fdésforos, aguamiel, entre otros. Respecto de todas estas

16 Al respecto véase la tesis de jurisprudencia de rubro “CONTRIBUCIONES PARA CUBRIR EL
PRESUPUESTO. FACULTAD DEL CONGRESO PARA DECRETARLAS”, Semanario Judicial de la
Federacion, Segunda Sala, Sexta Epoca, vol. VI, pag. 136.

17 A mayor abundamiento véase la jurisprudencia de rubro “DOBLE TRIBUTACION. EN SI MISMA NO
ES INCONSTITUCIONAL”, Semanario Judicial de la Federacidon, Pleno de la Suprema Corte de Justicia
de la Nacion, Octava Epoca, Numero 8-9, Septiembre-Octubre de 1988, pag. 5.
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contribuciones especiales la Federacién tiene la obligacién de participar en sus

rendimientos a los estados en la proporcion que fije la ley federal secundaria.

Por otro lado, el articulo 131 faculta de manera exclusiva al Congreso de la Unién
para gravar las mercancias que se importen o exporten o que pasen de transito por
el territorio nacional y, de manera un poco reiterativa, el articulo 117 impide a los
estados gravar el transito de personas o cosas que atraviesen su territorio asi como
la entrada o salida de mercancias. Este ultimo precepto redactado a manera de
prohibicion a los estados implica, en realidad, la facultad exclusiva del Congreso de

la Uni6n para gravar dicha materia.

Ahora bien, la Constitucion Politica Mexicana también establece en diversas
fracciones del articulo 73 la facultad del Congreso de la Unién para legislar
genéricamente sobre determinadas materias como son hidrocarburos, mineria,

industria cinematografica, vias generales de comunicacion, entre otras.

Justamente respecto de estas facultades centraremos la mayor parte de nuestra
atenciéon en la presente investigacion que precisamente aborda la cuestion de
determinar si el Congreso de la Unidn, quien de acuerdo con el articulo 73 fraccién
XVII de la Constitucién cuenta con facultades exclusivas para legislar sobre vias
generales de comunicacién, cuenta también con la facultad exclusiva para gravar el
uso o la tenencia de los vehiculos destinados al servicio de autotransporte federal de
pasajeros, toda vez que dicho servicio explota exactamente esas vias y de acuerdo
con la Ley de Caminos, Puentes y Autotransporte Federal forma parte integrante de

aquellas.

Sobre este punto, Ernesto Flores Zavala estima que estas facultades genéricas que la

Constitucion Politica le confiere al Congreso de la Union para legislar sobre diversas
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materias conllevan la facultad especifica para imponer contribuciones sobre las

mismas.18

Sin embargo, existen otros tratadistas como Sergio Francisco de la Garza que
refiriéndose a la fraccion X del articulo 73 Constitucional que reserva al Congreso de
la Unidn la facultad exclusiva para legislar en toda la Republica sobre hidrocarburos,
mineria, industria cinematografica, comercio, juegos con apuesta, entre otros,
estima que esta facultad genérica no implica la facultad exclusiva especifica del
Congreso de la Union para imponer contribuciones sobre esas fuentes, pues aun
cuando la normacién o reglamentacién de las mismas, en su aspecto sustantivo-dice-
si es exclusiva del Congreso de la Union, dicha fraccion X del articulo 73 no atribuye

ala Federacién un poder fiscal sobre dichas materias.1?

Por otro lado, existen otros tratadistas como Uresti Robledo que consideran que las
facultades impositivas exclusivas del Congreso de la Unién se encuentran previstas
en la fraccion XXIX del articulo 73, que analizamos con anterioridad, y afirma que si
la intencion del Constituyente hubiera sido la de reservar al Congreso de la Union la
facultad para establecer tributos sobre otras fuentes, las mismas hubieran sido

incluidas expresamente en esa fraccion.

Por lo anterior, este autor estima que “las facultades para establecer contribuciones
se encuentran en la fraccion XXIX y no en las demds fracciones del referido articulo

73".20

18 Cfr. FLORES ZAVALA, Ernesto. Elementos de las finanzas publicas mexicanas, trigésimo segunda
edicion, Editorial Porria, México, 1995, pags. 413 y 414.

19 Cfr. DE LA GARZA, Sergio Francisco. op. cit., pags. 228, 229 y 230.

20 Uresti Robledo estima que con la reforma a la fracciéon XXIX del articulo 73 constitucional, la
fraccién X no puede contener una facultad legislativa absoluta que incluya la relativa a la aprobacién
de impuestos puesto que el legislador ha establecido estas facultades en forma exclusiva
precisamente en esa fraccion XXIX. Al respecto véase URESTI ROBLEDO, Ignacio. Los impuestos en
México, segunda edicién, Editorial Tax Editores Unidos, México, 2007, pag. 289 a 291.
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Por nuestra parte consideramos que las facultades impositivas exclusivas del
Congreso de la Unién no se encuentran previstas inicamente en la fraccién XXIX del
articulo 73 sino también en otros articulos de la Constitucién, como el 131y el 117,
segun vimos anteriormente, de tal manera que no es posible sostener que las
facultades impositivas exclusivas de este 6rgano se reducen a las que establece dicha

fraccion XXIX del articulo 73.

Por otro lado, respecto a lo considerado por De la Garza en el sentido de que la
fraccion X del articulo 73 no atribuye a la Federaciéon un poder fiscal sobre las
materias a que las que dicho articulo se refiere, aun cuando la normacién o
reglamentacion de las mismas, en su aspecto sustantivo, si es exclusiva del Congreso
de la Unidn, estimamos que tal afirmaciéon contraviene el principio general del
Derecho seglin el cual donde la ley no distingue el intérprete tampoco debe
distinguir, de tal manera que si la Constitucién Politica le concede facultades
exclusivas al Congreso de la Unidn para legislar sobre determinadas materias, dicha
facultad legislativa no debe verse de ningiin modo restringida a la regulacion civil,
penal, administrativa, fiscal, etc., toda vez que no existe razén légica ni juridica
alguna para separar dichos ambitos en que puede ejercerse la actividad legislativa,

ni mucho menos para excluir de ella la regulacién fiscal que corresponde a la misma.

En todo caso, consideramos que respecto de estas materias deberia hacerse un
analisis casuistico, caso por caso, para concluir si se trata de una materia que
Unicamente puede gravar la Federacion, con exclusion de los estados o si por el
contrario se trata de una materia que puede ser gravada por ambos ordenes o niveles
de gobierno, pues definitivamente no es lo mismo hablar del comercio en general,
que se desarrolla en cualquier parte del territorio nacional que de vias generales de

comunicacion, cuya existencia se limita al ambito federal, por citar solo un ejemplo.
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En este orden de ideas, estimamos que es posible sostener una posicién ecléctica en
funcién la naturaleza de la actividad o materia que se reserva a la Federacion y las
consecuencias positivas o negativas de permitir que los estados impongan

contribuciones sobre las mismas.

Independientemente de lo anterior y como regla general consideramos, al igual que
Flores Zavala, que la facultad exclusiva que le confiere la Constitucién Politica al
Congreso de la Union para legislar sobre ciertas materias, implica la facultad
exclusiva para imponer contribuciones sobre las mismas, ya que los impuestos solo
pueden establecerse por medio de leyes, por lo que si los estados o el Distrito Federal
pretendieran gravar esas fuentes, tendrian que hacerlo legislando, con lo que

l6gicamente invadirian la esfera de competencias de la Federacion.

Por otra parte, resultaria absurdo sostener que la intencién del Constituyente era la
de reservar al Congreso de la Unidn la facultad exclusiva para legislar sobre ciertas
materias y al mismo tiempo la de permitir que los estados o el Distrito Federal
establecieran tributos sobre las mismas, toda vez que el propdsito u objetivo
fundamental que persigue la Constitucion al reservar al Congreso de la Union tales
facultades consiste en que sea precisamente este dérgano, que representa los
intereses de la Federacion, quien ejerza la rectoria y el control exclusivo sobre esas
materias, con exclusion de los estados o el Distrito Federal, ya sea para lograr
homogeneidad en la regulaciéon de dicha materia en todo el territorio nacional o
simplemente por ser aquél ente quien representa los intereses de la Nacién y no

solamente los de un estado miembro.

En este orden de ideas, si la intencion del Constituyente consiste en que sea la
Federacion quien tenga el control exclusivo sobre dichos asuntos o materias es
evidente que una cuestion tan importante como es la materia fiscal, que ademas en

muchas ocasiones puede ser empleada para la consecucién de fines diferentes a los

15



meramente recaudatorios, no puede quedar excluida de las facultades legislativas
del Congreso de la Union, porque ello impediria que la Federacion ejerciera el control
efectivo sobre dichas materias y alcanzara los fines que pretende lograr sobre dichos

rubros, lo cual constituye la ratio legis de los preceptos en cuestion.

En el caso especifico de la facultad que le confiere la Constitucion Politica al Congreso
de la Unidn para legislar sobre vias generales de comunicacidn, el maestro Tena
Ramirez estima que dicha facultad genérica implica la facultad especifica de gravar
esa materia con exclusion de los estados, pues de otro modo éstos podrian hacer
nugatoria aquella facultad, al gravar con impuestos excesivos los bienes sobre los
cuales se ejerce. Ademas, este destacado jurista comenta que “si los Estados pudieran
gravar esas vias estaria a su alcance impedir prdcticamente su existencia, mediante

una tributacion que hiciera incosteable su explotacion”.?!

De esta manera, el hecho de considerar que la facultad genérica que le confiere la
Constitucion Politica al Congreso de la Unién para legislar sobre determinadas
materias no implica la facultad exclusiva para imponer contribuciones sobre las
mismas, significa desconocer absolutamente los efectos politicos, econémicos y
sociales de la imposicién, asi como lo decisiva que esta puede ser tanto para la
consecucion de los fines nacionales como en el éxito o fracaso de las politicas
empleadas por el Gobierno Federal en los rubros, materias o ramas industriales

correspondientes.

Sobre este tema profundizaremos en el ultimo capitulo de la presente investigacion,
por lo que de momento Unicamente queremos dejar en claro que las facultades
impositivas exclusivas del Congreso de la Unidn no solamente se encuentran
previstas en la fracciéon XXIX del articulo 73 constitucional, sino también en otros

articulos como el 117 y el 131, y particularmente en todos aquellos casos en que la

21 TENA RAMIREZ, Felipe. op. cit, pag. 402.
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Constitucion le conceda al Congreso de la Unién la facultad exclusiva para legislar
sobre determinada materia y siempre que el hecho imponible del tributo en cuestiéon

recaiga sobre dicha materia.

Particularmente sostenemos que la fraccién XVII de la Constitucién, que le concede
al Congreso de la Union la facultad exclusiva para legislar sobre vias generales de
comunicacién, implica también la facultad para imponer contribuciones sobre el uso
o explotacion de dichas vias, con exclusion de los estados, lo que incluso se corrobora
por el contenido del articulo 7 de la Ley de Vias Generales de Comunicacién que
establece que esas vias, los servicios publicos que en ellas se establezcan, los
capitales y empréstitos empleados en ellos, las acciones, bonos y obligaciones
emitidos por las empresas, no podran ser objeto de contribuciones de los estados,

municipios o del Distrito Federal.

Ahora bien, toda vez que nuestro Constituyente reservo a la Federacion la facultad
exclusiva para imponer tributos sobre todas las materias que mencionamos con
anterioridad, ni los estados ni el Distrito Federal pueden gravar dichas fuentes, pues
al hacerlo invadirian la esfera de competencias de la Federacion y vulnerarian el

principio de legalidad que consagran los articulos 14 y 16 de la Constitucién Politica.

Por dltimo, comentabamos también que la Federacién puede imponer tributos sobre
las fuentes concurrentes que son todas aquellas susceptibles de gravarse tanto por

la Federacion como por los estados y el Distrito Federal.

Las fuentes de imposicion concurrente tienen su apoyo en el articulo 73 fraccién VII
de la Constitucion que, como ya vimos, establece la facultad del Congreso de la Union
para decretar las contribuciones necesarias para cubrir el Presupuesto, asi como en
el 124 que establece que todas aquellas facultades que no se encuentren
expresamente concedidas por la Constitucion a los funcionarios federales se

entenderan reservadas a los Estados.
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Lo anterior significa que tanto la Federacién como los estados y el Distrito Federal
comparten un campo muy amplio en el que todos ellos pueden ejercer sus facultades
impositivas, lo cual se debe a la interpretacion que nuestros tribunales han hecho de
la fraccién VII del articulo 73, conforme a la cual la Federacion tiene facultades
practicamente ilimitadas para gravar cualquier tipo de fuente, independientemente
de que esta se encuentre expresamente prevista en su favor o no en el texto

constitucional.

Sobre este tema apunta Ernesto Flores Zavala que la Constitucién Politica Mexicana
deliberadamente no hizo una delimitacién clara y tajante de los campos impositivos
que corresponden a la Federacién y a los estados, con excepcion de las fuentes de
imposicidn exclusivas del Congreso de la Unién que vimos anteriormente, siguiendo
el ejemplo de la Constitucién Norteamericana que tampoco hace esta delimitacidn,
para dejar en la posibilidad tanto a la Federacién como a los estados para establecer

los impuestos necesarios para cubrir sus necesidades.?2

Al respecto, Hamilton - quien como comentamos anteriormente fue uno de los
principales defensores del federalismo en Norteamérica - apoyaba este fendmeno
de la imposicién concurrente basado en la idea de que cualquier divisién de las
fuentes tributarias entre el gobierno central y los gobiernos locales significaria
sacrificar los grandes intereses de la Federacion al poder de los estados, ademas de
que si la facultad impositiva de la Federacién se limitara a ciertas fuentes u objetos
determinados, una proporcion excesiva de las cargas publicas pesaria sobre dichas

fuentes, desalentando el desarrollo de ciertas ramas industriales.23

22 Cfr. FLORES ZAVALA, Ernesto. op. cit.,, pag. 407.
23 Cfr. HAMILTON Alexander, James Madison y John Jay, op. cit., pag. 117.
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No obstante, debemos reconocer que este modelo tiene la desventaja de permitir la
doble imposicidn tributaria que tanto lesiona la economia de los particulares por lo
que en nuestro pais varios estudiosos han sugerido una reforma al articulo 73 de la
Constitucion para impedir el ejercicio de las facultades concurrentes y por ende la

posibilidad de que surja esa doble imposicion.

A manera de conclusidn, podemos decir que de acuerdo con el marco constitucional
vigente, la Federacion puede imponer tributos sobre practicamente cualquier fuente
o materia, siempre y cuando observe los principios constitucionales de legalidad,
proporcionad, equidad, destino al gasto publico y los demas principios tributarios
que establece la Constitucion.2* Por otro lado, la Federaciéon puede ejercer esta
facultad sobre dos tipos de fuentes que podemos clasificar en exclusivas o
concurrentes, segin pueda ejercerlas con exclusion de los estados y el Distrito

Federal o bien de manera concurrente con ellas.

1.4. La potestad tributaria de los estados

El sustento legal de la potestad tributaria de los estados se encuentra en el articulo
31 fraccion 1V de la Constitucidn, el cual obliga a los mexicanos a contribuir a los
gastos publicos de la Federacion, los estados y municipios, asi como en el 124 que
establece que todas aquellas facultades que no estén expresamente concedidas por

la Constitucion a los funcionarios federales se entenderan reservadas a los estados.

Lo anterior significa que las entidades federativas cuentan con la facultad para
imponer contribuciones sobre todas aquellas fuentes de riqueza que nuestra ley

fundamental no reserve expresamente a la Federacion (articulos 73 fraccion XXIX y

24 Véase la tesis de rubro “CONTRIBUCIONES PARA CUBRIR EL PRESUPUESTO. FACULTAD DEL
CONGRESO PARA DECRETARLAS”, Tesis aislada, Sexta Epoca; Segunda. Sala; Semanario Judicial de la
Federacion, volumen VI, tercera parte; pag. 136
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131 constitucionales) o bien que no se encuentren prohibidas por los articulos 117

y 118 de la Constitucion.

Al respecto, Orrantia Arellano estima que las entidades federativas “pueden imponer
cargas fiscales en relacion con todos los actos juridicos o actividades realizadas por los
gobernados que la Constitucion no reserve como campo tributario exclusivo de la

Federacion”.25

En cuanto a las limitaciones tributarias de los estados, los articulos 117 y 118
prohiben a dichos 6rdenes de gobierno emitir papel moneda, estampillas, gravar el
transito de personas o cosas que atraviesen su territorio o bien la entrada o salida a
su territorio de alguna mercancia nacional o extranjera. Ademas, los estados también
tienen expresamente prohibido gravar el consumo de efectos nacionales o
extranjeros con impuestos o derechos cuya exencidn se efectie por aduanas locales,
requiera inspeccion o registro de bultos o exija documentaciéon que acompafie la

mercancia.

En este orden de ideas, y a diferencia de lo que ocurre con la Federacién, todas las
fuentes de riqueza susceptibles de gravarse por las entidades federativas entran
dentro de la categoria de fuentes concurrentes, al poder ser gravadas de manera

simultanea tanto por la Federacién como por las entidades federativas.

A manera de aclarar el régimen de distribucién de competencias fiscales que rige en
nuestro pais entre la Federacion y los estados, conviene citar la siguiente tesis
emitida por el Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién, Sexta Epoca, visible

en el Semanario Judicial de la Federacion, volumen VI, primera parte, pag. 112:

25 ORRANTIA ARELLANO, Fernando A. Las facultades del Congreso Federal en Materia Fiscal, segunda
edicidn, Editorial Porrua, México, 2001, pag. 30.
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IMPUESTOS, SISTEMA CONSTITUCIONAL EN MATERIA DE. La Constitucién
General no opta por una delimitacion de la competencia federal y la estatal para
establecer impuestos, sino que sigue un sistema complejo, cuyas premisas
fundamentales son las siguientes: a) concurrencia contributiva de la
Federacién y los Estados en la mayoria de las fuentes de ingreso (articulo 73,
fraccion VII, y 124); b) limitaciones a la facultad impositiva de los Estados,
mediante la reserva expresa y concreta de determinadas materias a la
Federacién (articulo 73, fracciones X y XXIX), y c), restricciones expresas a la
potestad tributaria de los Estados (articulos 117, fracciones 1V, V, VI y VII, y
118). [TA]; 6a. Epoca; Pleno; S.J.F.; Volumen V, Primera Parte; Pag. 112

En conclusion, el poder tributario de los estados se encuentra limitado o acotado a
todas aquellas fuentes tributarias que la Constitucién no reserva en forma exclusiva

ala Federacion.

1.5. La potestad tributaria del Distrito Federal

Mucho se ha escrito en relacién con la naturaleza juridica del Distrito Federal como
una instituciéon propia y exclusiva de los Estados Federales, en cuyo territorio

residen los Poderes de la Unidn.

Enrique Sanchez Bringas sefiala que “el Distrito Federal es una entidad con
personalidad juridica propia y diferente de la Federacion, los estados y los municipios
Y, por supuesto, forma parte del Estado Mexicano como entidad federativa, de acuerdo

con lo dispuesto por el articulo 43 Constitucional”.2®

Este articulo al enunciar las partes integrantes de la Federacion, incluye al Distrito
Federal, por lo que auin con todas las caracteristicas que lo diferencian del resto de

los estados, no deja de ser una entidad federativa como todas las demas.

26 SANCHEZ BRINGAS, Enrique. Derecho Constitucional, primera edicién, Editorial Porrda, México,
2002, pag.733.
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Otros autores también definen al Distrito Federal como el ente creado ex profeso para
ser la sede o lugar de residencia de los poderes federales u 6rganos del gobierno

federal y centro politico, econdmico, social y cultural del Estado Mexicano.2”

En congruencia con lo anterior, el articulo 44 de la Constitucién dispone que la
Ciudad de México es el Distrito Federal, sede de los poderes de la Union y capital de

los Estados Unidos Mexicanos.

Uno de los temas que mas diferencia al Distrito Federal del resto de las entidades
federativas radica en las reducidas facultades de las que goza su 6rgano legislativo
en comparacion con los Congresos de los estados. Incluso actualmente el Congreso
de la Unidn tiene facultades para legislar en todo lo relativo al Distrito Federal con
excepcion de aquellas materias que la Constitucién reserva expresamente a la

Asamblea Legislativa, segin lo dispone el articulo 122 constitucional.

Por lo que hace a la materia tributaria, la Asamblea Legislativa tiene facultades para
examinar, discutir y aprobar anualmente el Presupuesto de Egresos y la Ley de
Ingresos del Distrito Federal, debiendo aprobar primeramente las contribuciones
necesarias para cubrir el gasto, segtiin se desprende del articulo 122, base primera,

fraccion IV de la Constitucion.

Precisamente en este articulo, ademas del 31 fraccién IV de la Constitucién, se

encuentra el fundamento legal de la potestad tributaria del Distrito Federal.

En cuanto ala facultad de iniciativa de la Ley de Ingresos y el Presupuesto de Egresos,

esta corresponde al Jefe de Gobierno de la Ciudad.

27 Véase CORONA NAKAMURA Luis Antonio y Adrian Joaquin Miranda Camarena (comps), Derecho
Electoral Mexicano. Una visién local: el Distrito Federal, Editorial Marcial Pons, Ediciones Juridicas y
Sociales Espafia, 2011, pag. 86, disponible en la direccion electrdonica
http://www.triejal.gob.mx/Publicaciones/Derecho_electoral_mexicano_DF_final.pdf
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Debemos recordar que anteriormente el Distrito Federal carecia de facultades para
imponer tributos, pues no fue sino hasta el afio 1993 cuando se reformaron los
articulos 31 fraccion 1V,73 fraccién VI y 122 de la Constitucion, dotando a la

Asamblea Legislativa de esta potestad.

De hecho la tnica reforma que ha sufrido el articulo 31 fraccién IV de la Constitucion
hasta nuestros dias fue precisamente la sefialada en el parrafo anterior, para

adicionar al Distrito Federal como sujeto pasivo de las contribuciones.

Apartandonos un poco de la materia fiscal podemos apreciar que el Distrito Federal
goza de una menor autonomia en relaciéon con las demas entidades federativas y una
mucho mayor injerencia del Gobierno Federal, sin embargo, en materia
estrictamente tributaria consideramos que no existe gran diferencia entre uno y
otros, pues ambos cuentan con la facultad para imponer todas aquellas
contribuciones que la Constitucién Politica Mexicana no reserve en forma exclusiva

a la Federacion.

1.6. La concurrencia impositiva o doble tributacion interna

Como deciamos al principio de este Capitulo, el articulo 31 fraccién IV de la
Constitucion obliga a los mexicanos a contribuir a los gastos publicos de la
Federacién, del Distrito Federal o del estado y municipio en que residan, de la

manera proporcional y equitativa que dispongan las leyes.
De esta manera, es el propio texto constitucional el que impone a los mexicanos la

obligacion de pagar impuestos no solamente a la Federacion, sino también al estado

o municipio en el que residan, lo que puede dar lugar a la superposicion de
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gravamenes sobre una misma fuente tributaria, que no es otra cosa que la doble

tributacion.

Al respecto, Flores Zavala expresa que la doble imposicion se presenta cuando “una
misma fuente es gravada con dos o mds impuestos, ya los establezca una misma entidad

o bien porque concurren en esa fuente dos o mds entidades diversas”.?8

Para Narciso Sanchez Gomez la doble tributacién ocurre cuando “dos o mds entidades
politicas acuden a la misma fuente u objeto gravable, exigiéndoles a las mismas
personas fisicas y morales el pago de tributos sobre su riqueza, bienes, operaciones o

ingresos”.29

Ahora bien, la Corte ha sostenido que la doble tributacién en si misma no es

inconstitucional, segiin se desprende de la siguiente jurisprudencia:

DOBLE TRIBUTACION. EN SI MISMA NO ES INCONSTITUCIONAL. Es
tendencia de la politica fiscal en la mayoria de los paises, entre ellos el nuestro,
evitar la doble tributaciéon con el objeto de realizar una efectiva justicia fiscal,
sin embargo, este fenémeno impositivo no estad prohibido por ningian
articulo de la Constitucion Federal de tal suerte que en si misma no es
inconstitucional. Lo que la Carta Magna prohibe en su articulo 31, fraccién IV,
entre otros supuestos, es que los tributos sean desproporcionados, que no estén
establecidos por ley o que no se destinen para los gastos publicos; pero no que
haya doble tributacién. Pleno, Octava Epoca, Gaceta del Semanario Judicial de
la Federacién ntim. 8-9, septiembre-octubre de 1988, pag. 5.

En el mismo sentido que la Corte, Hugo Carrasco Iriarte considera que la
concurrencia impositiva esta permitida en la Constitucion e implicada en la fraccion
IV del articulo 31, aunque también dice que de ella no puede inferirse la intencién
del Constituyente de que cada fuente impositiva fuera gravada con impuestos

federales, estatales y municipales, sino por el contrario supone que tanto el Congreso

28 Cfr. FLORES ZAVALA, Ernesto. op. cit., pag. 307.
29 SANCHEZ GOMEZ, Narciso. op. cit., pag. 109.
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de la Unién como las legislaturas de los Estados actiien con la prudencia debida para

no superponer gravamenes sobre la poblacidn contribuyente.3°

Por nuestra parte suscribimos la opinién de Narciso Sdnchez Gomez en el sentido de
que la doble imposicion tributaria genera situaciones de inconformidad y
descontento en la poblacion, desalentando la realizacién de toda clase de

actividades productivas.3!

Por lo anterior, estimamos necesario que con el tiempo pueda delimitarse
claramente los limites de la potestad tributaria de cada uno de los sujetos activos de
las contribuciones a fin de evitar la superposicion de gravdmenes sobre las mismas

fuentes tributarias en perjuicio de los contribuyentes.

1.7. La coordinacion fiscal

El hecho de que la Constitucién Politica Mexicana no delimite de una manera clara,
tajante y precisa los campos impositivos que corresponden al gobierno federal,
estatal y municipal, ha dado lugar a que en ocasiones se presente en nuestro pais la
doble imposicién tributaria con todos los perjuicios econémicos y sociales que este

fenémeno trae aparejado.

Esta doble imposicién, como hemos visto, la genera la propia Constitucién que en su
articulo 73 fraccion VII faculta al Congreso de la Unién para imponer las
contribuciones necesarias para cubrir el Presupuesto y el articulo 124 que

implicitamente concede esta misma facultad a las entidades federativas.

Derivado de lo anterior, el 27 de diciembre de 1978 se publico en el Diario Oficial de

la Federacion la Ley de Coordinacion Fiscal, cuyo objetivo principal consiste en

30 Cfr. CARRASCO IRIARTE, Hugo. Derecho fiscal constitucional, quinta edicién, Editorial Oxford
University Press, México, 2010, pag. 220.
31 Cfr. SANCHEZ GOMEZ, Narciso. op. cit,, pag. 114.
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armonizar el sistema tributario nacional y eliminar, en la medida de lo posible, la

concurrencia impositiva.

Los objetivos de esta ley se encuentran especificamente descritos en su articulo
primero y consisten fundamentalmente en: i) Coordinar el sistema fiscal de los
municipios y el Distrito Federal, ii) Establecer la participacidn que corresponda a las
Haciendas Publicas de los estados, municipios y el Distrito Federal en los ingresos
federales, iii) Distribuir las participaciones entre sus Haciendas Publicas, iv) Fijar
reglas de colaboracién administrativa entre las diversas autoridades fiscales y v)
Constituir los organismos en materia de coordinacién fiscal y dar las bases de su

organizacion y funcionamiento.

Con base en esta ley, los estados de la Republica pueden solicitar a la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico su adhesion al Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal a
través de la firma de un convenio de coordinacion. En este convenio, los estados
adherentes se obligan a abstenerse de gravar ciertas materias, o por lo menos
mantener en suspenso los impuestos locales sobre las mismas, a cambio de

participar en un Fondo General de Participaciones.

Actualmente todos los Estados del pais se han integrado al Sistema Nacional de
Coordinacion Fiscal que ha sido caracterizado fundamentalmente por la excesiva
concentracion de facultades impositivas en manos de la Federacidn, lo que ha dado
lugar a que algunos tratadistas como Margain Manatou sefialen que “la solucién que
se estd dando con esta ley es buena desde el punto de vista econémico pero contribuye

a debilitar el pacto federal en perjuicio de los Estados”.3?

32 Citado por CARRASCO IRIARTE, Hugo. Derecho fiscal constitucional, quinta edicién, Editorial
Oxford University Press, México, 2010, pag. 224.
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En efecto, este connotado tratadista considera que “una entidad federativa cuya
cartera la tiene la Federacion, carece de independencia econémica y estd sujeta a

varios vaivenes de la politica que quiera seguir la Federacion”, 33

Por otro lado, Guerrero Garcia sefiala que “este sistema ha propiciado incentivos
perversos para que las entidades no realicen esfuerzos importantes por fortalecer su
gestion administrativa, la calidad en sus programas, la promocién econémica y el

mejoramiento de los niveles de bienestar para su poblacion”.3*

La gravedad de este problema es grande si consideramos que actualmente el 94% de
los ingresos de los estados, en promedio, proviene de participaciones y aportaciones
federales. De este modo, una de las mayores criticas que se le ha hecho a este Sistema
consiste en el debilitamiento de las potestades tributarias de los estados y la falta de

incentivos para la recaudacion y productividad de los mismos.

No obstante, desde nuestro punto de vista, la raiz del problema no se encuentra
propiamente en la Ley de Coordinacion Fiscal, sino en la doble imposicién tributaria
que busca remediar y la ausencia de reglas claras en nuestra Constituciéon que
delimiten las facultades impositivas de cada uno de los 6rdenes de gobierno que

componen el Estado Mexicano.

Por lo anterior, consideramos urgente que con el tiempo se pueda establecer en la
propia Constitucién un sistema claro y arménico que permita que cada uno de estos
entes se allegue de los recursos que necesita para subsistir y alcanzar sus fines, sin
superponer gravamenes sobre las mismas fuentes ni afectar a la poblacion

contribuyente.

3 fdem
34 GUERRERO GARCIA, Javier. Lalucha por el federalismo en México, primera edicidn. Editorial Miguel
Angel Porrua, México, 2005, pag. 38.
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CAPITULO II

“PRINCIPIOS CONSTITUCIONALES DE LOS IMPUESTOS”

2.1. Principio de legalidad

En nuestro pais existe un principio general de legalidad previsto por los articulos 14
y 16 de la Constitucién que establecen una serie de requisitos y formalidades que
debe observar la autoridad, tanto administrativa, como legislativa y judicial, en su

actuacion frente a los particulares.

Este principio constituye un limite importante al poder de las autoridades que tiende
precisamente a evitar abusos y excesos de poder y al mismo tiempo una garantia
individual de los particulares cuya contravenciéon puede dar origen a la nulidad o

invalidez de los actos emitidos por aquellas.

Al respecto, el articulo 16 de la Carta Magna establece, en su parte conducente, que
nadie puede ser molestado en su persona, familia, domicilio, papeles o posesiones
sino en virtud de mandamiento escrito de autoridad competente que funde y motive

la causa legal del procedimiento.

De este articulo se desprenden varias caracteristicas que deben satisfacer todos los
actos de molestia como son constar por escrito, ser emitidos por la autoridad o el
servidor publico competente y observar la garantia de debida fundamentacion y

motivacion legal.
Esta garantia tiene aplicacion en cualquier materia, ya sea civil, penal,

administrativa, laboral, etc. y abarca por igual a los actos administrativos, legislativos

y jurisdiccionales.
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No obstante, en materia fiscal existe un principio de legalidad especifico previsto por

el articulo 31 fraccién IV de la Constitucion.

Esto no significa que el principio de legalidad general que establecen los articulos 14
y 16 de la Constitucién no sean aplicables a los actos que ejecuta la autoridad fiscal,
por el contrario, dicho principio resulta aplicable a cualquier acto de molestia que

emita cualquier autoridad, incluida la fiscal.

Sin embargo, en materia tributaria, el articulo 31 fraccion IV de la Constitucidn,
establece como una obligacién de los mexicanos contribuir para los gastos publicos
de la Federacidn, del Distrito Federal o del estado y municipio en que residan, de la

manera proporcional y equitativa que dispongan las leyes.

En la ultima parte del articulo en comento se contempla precisamente el llamado

principio de legalidad tributaria.

Este principio esencialmente significa que no puede existir en nuestro pais ningin
impuesto que no se encuentre expresamente previsto por laley, la cual, desde luego,
debe observar todas las caracteristicas atribuibles, formal y materialmente, a los

actos legislativos.

La razon de ser de ese principio radica fundamentalmente en la necesidad de que
sea el pueblo, a través de sus representantes populares, quienes aprueben las
contribuciones necesarias para cubrir el presupuesto y ello obedece a la creencia,
fundada o no, de que dichos representantes aprobaran uUnicamente aquellas

contribuciones que sean verdaderamente indispensables para ese fin.
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De esta manera, el principio de legalidad tributaria subordina el poder impositivo
del Estado a la aprobacidn del Poder Legislativo y en tltima instancia a la aprobacién

del pueblo obligado a pagar las contribuciones fiscales.3>

En relacion con lo anterior, Ignacio L. Vallarta, otrora Presidente de la Suprema Corte
de Justicia de la Nacion, sefialaba en la sentencia dictada en un juicio de amparo en
el aflo 1879, de la que se desprende la hoy conocida “Tesis Vallarta” que “si los
diputados son en verdad los elegidos del pueblo, imposible serd en la generalidad de los

casos que estos abusen de sus poderes a perjuicio de intereses ajenos y propios”.3¢

Esta razon es la que justifica que las iniciativas de leyes que tengan como propdsito
la creacién de un impuesto deban iniciarse primero en la CAmara de Diputados, como
representantes de la voluntad popular y posteriormente discutirse en la CAmara de

Senadores.

A pesar de lo anterior, el propio Vallarta reconocia la posibilidad de que los
diputados abusaran de su poder en perjuicio de los gobernados, en cuyo caso decia
que la correccidn eficaz se encontraba en el ejercicio del derecho electoral, es decir
el derecho que tiene el pueblo cada cierto tiempo de elegir representantes que sepan
cuidar de sus intereses, concluyendo asi que “en la libertad del sufragio estd el

remedio de los abusos del Poder Legislativo”. 37

Por supuesto, con el tiempo se lleg6 a considerar que la libertad del sufragio no es la
Unica alternativa o remedio contra dichos abusos o excesos de poder, sino que
también debia permitirse la intervencidn de los tribunales para juzgar la legalidad o

ilegalidad de las contribuciones decretadas por el legislativo, superandose asi la

35 Cfr. ORRANTIA ARELLANO, Fernando A. op. cit., pag. 32

3 VALLARTA, Ignacio L. Cuestiones Constitucionales, tomo segundo, Editorial José Joaquin Terrazas
e Hijo, Impresores, México, pag. 31.

37 [dem
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antigua tesis Vallarta que sostenia la improcedencia del juicio de amparo contra

leyes fiscales.

De acuerdo con lo anterior, hoy en dia los tribunales de la Federacion se encuentran
facultados para revisar la constitucionalidad de las contribuciones decretadas por el
poder legislativo, examen que se realiza principalmente a la luz de los principios
constitucionales de los impuestos que se desprenden del articulo 31 fraccién IV de
la Carta Magna y, por supuesto, del principio de legalidad tributaria que estamos

analizando.

Cabe subrayar que este principio reconoce 2 excepciones que se encuentran

previstas por el articulo 29 y 131 Constitucionales.

En el supuesto previsto por el articulo 29, la propia Constituciéon permite que se
suspendan o restrinjan las garantias individuales de los gobernados en caso de una
emergencia que ponga en grave peligro a la sociedad. En este caso, podria ser el
Presidente de la Republica, y no el Congreso de la Unién, quien decretara las
contribuciones necesarias para cubrir el Presupuesto y especificamente para hacer

frente a esta situacidon de emergencia nacional.

Por otro lado, el articulo 131 de la Constitucién también faculta al Presidente de la
Republica para que, previa aprobaciéon del Congreso de la Unién, pueda crear,

aumentar, disminuir o suprimir contribuciones al comercio exterior.38

En pocas palabras, solamente existen dos excepciones al principio de legalidad

tributaria conforme a las cuales un érgano distinto del poder legislativo, como lo es

3 Cfr. CURIEL VILLASENOR, Omar. Principios tributarios, primera edicién, quinta reimpresion,
Editorial Ediciones Fiscales ISEF, México, 2001, pags. 49 y 50.
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el Ejecutivo Federal, puede imponer contribuciones, aunque en el caso previsto por

el articulo 131 debe hacerlo previa autorizacién del Congreso.

Por otra parte, a fin de salvaguardar el principio de legalidad tributaria que establece
el articulo 31 fraccion IV de la Constitucion, no solamente basta que todos los
tributos se encuentren expresamente previstos por la ley, sino que tal y como lo ha
interpretado la Suprema Corte de Justicia de la Nacidn en la tesis que a continuacién
se refiere, todos los elementos esenciales de las contribuciones, como son sujetos,
objeto, base, tarifa, tasa y época de pago deben estar expresamente consignados en

ella para evitar margen de arbitrariedad a las autoridades:

IMPUESTOS, ELEMENTOS ESENCIALES DE LOS. DEBEN ESTAR
CONSIGNADOS EXPRESAMENTE EN LA LEY. Al disponer el articulo 31
constitucional, en su fraccién IV, que son obligaciones de los mexicanos
"contribuir para los gastos publicos, asi de la Federacién como del Estado y
Municipio en que residan, de la manera proporcional y equitativa que
dispongan las leyes", no s6lo establece que para la validez constitucional de un
tributo es necesario que, primero, que esté establecido por ley; sea proporcional
y equitativo y, tercero, sea destinado al pago de los gastos publicos, sino que
también exige que los elementos esenciales del mismo, como pueden ser el
sujeto, objeto, base, tasa y época de pago, estén consignados de manera expresa
en laley, para que asf no quede margen para la arbitrariedad de las autoridades
exactoras, ni para el cobro de impuestos imprevisibles o a titulo particular, sino
que ala autoridad no quede otra cosa que aplicar las disposiciones generales de
observancia obligatoria dictadas con anterioridad al caso concreto de cada
causante y el sujeto pasivo de la relacién tributaria pueda en todo momento
conocer la forma cierta de contribuir para los gastos publicos de la Federacion,
del Estado o Municipio en que resida. Semanario Judicial de la Federacion,
Séptima Epoca, Volimenes 91-96, Primera Parte, pagina 172, Pleno. Apéndice
1917-2000, Tomo I, Materia Constitucional, Jurisprudencia, Suprema Corte de
Justicia de la Nacion, pagina 289, Pleno, tesis 243.

En sintesis, las leyes fiscales deben establecer con claridad todos y cada uno de los
elementos que permitan al gobernado conocer con certeza cuales son los sujetos
obligados al pago, el objeto gravado o hecho imponible, el procedimiento para

calcular el impuesto, la fecha y lugar de pago, etc.
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Con relacion a este tema conviene sefalar que el impuesto sobre tenencia vehicular
que establece el Codigo Fiscal del Distrito Federal, a partir del afio 2012, no establece
con certeza si los tenedores o usuarios de vehiculos que circulan con placas de
transporte publico federal son 0 no son sujetos obligados al pago del impuesto, segin
veremos en el ultimo capitulo de este trabajo, lo que de antemano constituye una
violacion al principio de legalidad tributaria, independientemente de si la Asamblea
Legislativa del Distrito Federal carece o no de facultades para gravar a dicho sector

de contribuyentes, lo cual sera materia de analisis de este trabajo.

Ciertamente, los elementos esenciales del tributo deben estar claramente
establecidos en la ley, ya que si son confusos o indefinidos se da la posibilidad de que
las autoridades administrativas generen la configuracién de los tributos y con ello
creen el deber de pagar contribuciones imprevisibles o bien que se origine el cobro
de impuestos a titulo particular, asi como la incertidumbre del gobernado sobre la
forma en que debe contribuir al gasto publico tal y como se desprende de la
jurisprudencia emitida por el Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién cuyo

rubro y texto son:

LEGALIDADTRIBUTARIA. ALCANCE DE DICHO PRINCIPIO EN RELACION
CON EL GRADO DE DEFINICION QUE DEBEN TENER LOS ELEMENTOS
CONSTITUTIVOS DEL IMPUESTO. El principio de legalidad tributaria
contenido en el articulo 31, fraccién IV, de la Constitucién Politica de los
Estados Unidos Mexicanos, exige que sea el legislador, y no las autoridades
administrativas, quien establezca los elementos constitutivos de las
contribuciones, con un grado de claridad y concrecidn razonable, a fin de que
los gobernados tengan certeza sobre la forma en que deben atender sus
obligaciones tributarias, maxime que su cumplimiento defectuoso tiende a
generar actos de molestia y, en su caso, a la emisién de sanciones que afectan
su esfera juridica. Por ende, la jurisprudencia de la Suprema Corte de Justicia
de la Nacién, tratdndose de la definicién de alguno de los componentes del
tributo, ha declarado violatorios del principio de legalidad tributaria aquellos
conceptos confusos o indeterminables para definir los elementos de los
impuestos; de ahi que el legislador no pueda prever férmulas que representen,
practicamente, la indefinicién absoluta de un concepto relevante para el calculo
del tributo, ya que con ellos se dejaria abierta la posibilidad de que sean las
autoridades administrativas las que generen la configuracion de los tributos y
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que se produzca el deber de pagar impuestos imprevisibles, o bien que se
origine el cobro de impuestos a titulo particular o que el contribuyente
promedio no tenga la certeza de la forma en que debe contribuir al gasto
publico. [J]; 9a. Epoca; Pleno; S.J.F. y su Gaceta; Tomo XXIV, Octubre de 2006;
Pag. 5.
En otras palabras, no basta con que la ley establezca todos y cada uno de los
elementos esenciales de las contribuciones sino que ademas debe hacerlo con un
grado de claridad y precisiéon razonable que permita al gobernado conocer con

certeza el alcance de sus obligaciones fiscales.

Por otro lado, el hecho de que todos los impuestos en México deban estar previstos
por una ley no solamente significa que la misma deba ser expedida formalmente por
el 6rgano del Estado encargado de la funcion legislativa, esto es, por el Congreso de
la Unién para el ambito federal y las legislaturas de los estados para el ambito local
sino ademas que dicha ley debe satisfacer materialmente los requisitos de
generalidad, obligatoriedad e impersonalidad que caracterizan a todos los actos

legislativos.

En adicion a lo anterior, es importante mencionar que para dar cumplimiento al
principio de legalidad tributaria también es indispensable que el impuesto en
cuestion se encuentre previsto porla Ley de Ingresos de la Federacion o de la entidad
federativa que corresponda y no solamente por la ley tributaria especifica que
establezca el gravamen, como podria ser la Ley del Impuesto Sobre Tenencia o Uso
de Vehiculos, toda vez que es precisamente la Ley de Ingresos la que determina los

impuestos que se causaran y recaudaran durante el periodo que la misma abarca.

Recordemos que a nivel federal el articulo 74 de la Carta Magna impone la obligacién
al Ejecutivo de enviar cada afio, antes del 15 de noviembre o en su caso del 15 de
diciembre, cuando apenas inicie su encargo, una iniciativa de ley de ingresos en la
que se contemplen las contribuciones a cobrarse en el afio siguiente para cubrir el

presupuesto de egresos, de tal manera que si una contribucién no se encuentra
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prevista en dicha ley, ello seria violatorio del principio de legalidad en comento y por

lo tanto dicho impuesto resultaria ilegal .

Por lo que respecta al impuesto sobre tenencia establecido por el Codigo Fiscal del
Distrito Federal, conviene sefialar que este gravamen se encuentra expresamente
contemplado en la Ley de Ingresos del Distrito Federal para el ejercicio fiscal 2014,
publicado en la Gaceta Oficial del Distrito Federal el dia 31 de diciembre de 2013, en
la que se calcula que el Distrito Federal obtendra ingresos por la cantidad de
$2,698'530,639.00 por concepto de este impuesto, de tal manera que por lo que
corresponde Unica y exclusivamente a este punto, se satisface dicho principio

constitucional.

En conclusioén el principio de legalidad tributaria significa fundamentalmente que no
puede existir en nuestro pais ningin impuesto que no se encuentre regulado en una
ley, emitida por el poder legislativo federal o estatal segiin corresponda, que
satisfaga las caracteristicas de generalidad, obligatoriedad e impersonalidad y que
ademas contenga con la suficiente claridad y precisiéon todos y cada uno de los
elementos de las contribuciones que permitan conocer a los particulares la forma en
que, en su caso, deban contribuir al gasto publico, sin olvidarnos de que dicho
impuesto también debe estar expresamente previsto en la Ley de Ingresos de la
Federacién o de la entidad federativa que corresponda al ejercicio fiscal de que se

trate.

2.2. Principio de proporcionalidad

El principio de proporcionalidad tributaria se encuentra previsto, al igual que el
principio de legalidad, por el articulo 31 fraccién IV de la Constitucién y conlleva

fundamentalmente la obligacion del legislador de atender a la diversa capacidad de

pago de los contribuyentes en la creacion o establecimiento de los impuestos, incluso

35



al grado de eximir o exentar de su pago a aquellas personas que no cuentan con

capacidad contributiva.

Para Alil Alvarez Alcal4 la garantia de proporcionalidad se refiere a “la relacién entre
el impuesto a cargo del contribuyente y su capacidad contributiva”3®, mientras que
para Omar Curiel Villasefior la capacidad contributiva se refiera a “la aptitud que
tiene una persona, ya sea fisica o juridica, para afrontar la carga tributaria y constituye

el Iimite material en cuanto al contenido de la norma tributaria”.40

Este principio también lo define Narciso Sdnchez Gémez, como aquél que implica que
“cada quien tribute de acuerdo con su riqueza, ingresos o posibilidades econdmicas, y
que esa aportacién sea la minima posible para no fastidiar, ahuyentar o empobrecer al

contribuyente”.*1

Por otro lado, para Rigoberto Reyes Altamirano, el principio de proporcionalidad
significa que “la contribucion grave la riqueza, bienes, ingresos, gastos, patrimonio,
servicios requeridos, etc. de acuerdo con la capacidad contributiva de cada uno de los

contribuyentes”.#2

En resumen, el principio de proporcionalidad tributaria se encuentra intimamente
ligado con el concepto de capacidad contributiva, el cual ha sido definido por nuestro
Maximo Tribunal como aquella potencialidad real para contribuir a los gastos

publicos, seglin se observa en la jurisprudencia a continuacion se refiere:

39 ALVAREZ ALCALA, Alil. Lecciones de derecho fiscal, primera edicién, Editorial Oxford University
Press, México, 2010, pag. 47.

40 CURIEL VILLASENOR, Omar. op. cit. pag. 60.

41 SANCHEZ GOMEZ, Narciso. op. cit., pag. 148.

42 REYES ALTAMIRANO, Rigoberto. Elementos basicos de derecho fiscal, segunda edicion, Editorial
Universidad de Guadalajara, México, 2001, pag. 62.
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CAPACIDAD CONTRIBUTIVA. CONSISTE EN LA POTENCIALIDAD REAL DE
CONTRIBUIR A LOS GASTOS PUBLICOS. Esta Suprema Corte de Justicia de la
Nacidn, ha sostenido que el principio de proporcionalidad tributaria exigido por
el articulo 31, fraccion IV, de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, consiste en que los sujetos pasivos de un tributo deben contribuir a
los gastos publicos en funcién de su respectiva capacidad contributiva. Lo
anterior significa que para que un gravamen sea proporcional, se requiere que
el hecho imponible del tributo establecido por el Estado, refleje una auténtica
manifestacidon de capacidad econdmica del sujeto pasivo, entendida ésta como
la potencialidad real de contribuir a los gastos publicos. Ahora bien, tomando
en consideracion que todos los presupuestos de hecho de los impuestos deben
tener una naturaleza econémica en forma de una situacién o de un movimiento
de riqueza y que las consecuencias tributarias son medidas en funcién de esta
riqueza, debe concluirse que es necesaria una estrecha relaciéon entre el hecho
imponible y la base gravable a la que se aplica la tasa o tarifa del impuesto. J];
9a. Epoca; Pleno; S.J.F. y su Gaceta; Tomo X, Noviembre de 1999; Pag. 22.

En sentido contrario, para dar cumplimiento a este principio, el 6rgano legislativo
debe exentar del pago de las contribuciones a todas aquellas personas que no posean
capacidad contributiva, siendo el ejemplo mas claro de esto las personas que
perciben el equivalente a un salario minimo, toda vez que dicha cantidad apenas
resulta suficiente para que los particulares satisfagan sus necesidades mas basicas

de alimentacion, vestido, transporte, etc.

Ahora bien, el examen de proporcionalidad tributaria puede realizarse respecto de
varios elementos esenciales de las contribuciones, como pueden ser la tasa o tarifa,

la base y el propio hecho u objeto imponible.

Respecto del primer elemento, la tasa o tarifa, debemos recordar que el principio de
proporcionalidad tributaria exige que el legislador considere las diferencias que
existen en los patrimonios e ingresos de los contribuyentes para que aquellos que
tengan un ingreso o patrimonio mayor aporten mas a la Hacienda Publica respecto
de los que menos tienen. Lo anterior se puede lograr precisamente a través del

establecimiento de tasas porcentuales o bien de tasas progresivas.
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Las primeras establecen un porcentaje que los contribuyentes deben pagar a la
Hacienda Publica de acuerdo a su ingreso, rendimiento, utilidad o patrimonio,
mientras que las segundas establecen no solamente un porcentaje, sino varios, los
cuales van aumentando conforme aumenta también dicho ingreso, rendimiento,
utilidad o patrimonio, de tal manera que la tasa del impuesto es menor al aplicarse a
un contribuyente de ingresos inferiores a cierto limite y la tasa del impuesto es

mayor cuando el contribuyente tenga ingresos superiores al mismo limite.

Algunas tarifas progresivas, segun Uresti Robledo, pueden resultar
inconstitucionales al establecer un reducido nimero de renglones, tal y como
aconteci6 con la abrogada Ley del Impuesto sobre Tenencia y Uso de Vehiculos, de
rango federal, que originalmente contemplaba en su articulo 5 inicamente cuatro

cuotas porcentuales para el valor de los automéviles.*3

Asimismo, este tipo de tarifas pueden resultar inconstitucionales cuando existen
diferencias minimas entre un renglén y otro que generan tratamientos distintos a

situaciones similares.

Por otro lado, deciamos que el examen de proporcionalidad tributaria también
puede recaer respecto de la base del impuesto, la cual debe considerar solamente
aquellos elementos que constituyan una manifestacion real y objetiva de riqueza,
que se encuentre en relacion directa con el objeto o hecho imponible del impuesto y

que por lo tanto sea susceptible de gravarse.

Un ejemplo de lo anterior lo encontramos en la regulacion del impuesto sobre
tenencia o uso de vehiculos, de rango federal, vigente en nuestro pais hasta el afio
2005, conforme al cual la base del impuesto la constituia el valor total del vehiculo,

incluyendo el impuesto al valor agregado.

43 Cfr. URESTI ROBLEDO, Ignacio. op. cit., pag. 87.

38



El hecho de que la base del impuesto comprendiera elementos ajenos al valor del
vehiculo, como el impuesto al valor agregado, dio lugar a que muchos contribuyentes
promovieran una serie de amparos planteando una violaciéon al principio de
proporcionalidad tributaria que establece el articulo 31 fraccion IV de la

Constitucion.

De esta manera se generaron dos tesis en sentido contrario sustentadas entre la

Primera y la Segunda Sala de la Suprema Corte de Justicia de la Nacidn.

La Primera Sala sostenia que la base gravable del impuesto atentaba contra el
principio de proporcionalidad tributaria ya que consideraba elementos ajenos al
valor de mercado del vehiculo, como lo era el impuesto al valor agregado, ademas de
que el objeto del impuesto no era gravar el movimiento de riqueza que corresponde
a la operaciéon de compraventa de un automovil, sino simplemente la tenencia o el

uso de ese bien.

Por otro lado, la Segunda Sala sostenia que no existia tal violacién al principio de
proporcionalidad toda vez el precio que paga el contribuyente por el vehiculo es un
reflejo de su capacidad contributiva y en dicho precio estan incluidos los impuestos

que se causan por la enajenacion.

Finalmente, el pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién termind
resolviendo que dicho impuesto no era inconstitucional al incluir en la base del
gravamen el importe del impuesto al valor agregado, con base en los argumentos

reflejados en la siguiente Jurisprudencia:
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TENENCIA O USO DE VEHICULOS. EL ARTICULO 10.-A, FRACCION II, DE LA
LEY DEL IMPUESTO RELATIVO, AL INCLUIR EN LA BASE PARA SU CALCULO
LAS CONTRIBUCIONES QUE PRECISA, NO TRANSGREDE EL PRINCIPIO DE
PROPORCIONALIDAD TRIBUTARIA (LEGISLACION VIGENTE EN LOS ANOS
2002, 2003 Y 2004). Del precepto citado se advierte que la base del impuesto
sobre tenencia o uso de vehiculos se integra por el precio de su enajenacion,
incluyendo el equipo opcional comtn o de lujo, el impuesto al valor agregado y
las demas contribuciones que deban cubrirse por su enajenacién o importacidn,
sin disminuir el monto de descuentos, rebajas o bonificaciones. Ahora bien, si
se toma en cuenta que el objeto del impuesto es gravar la tenencia o uso de
vehiculos, es indudable que el hecho de gque el articulo 1o.-A, fraccién II, de la
ley de referencia considere dentro de la base para su calculo el impuesto al valor
agregado v las demds contribuciones, no transgrede el principio de
proporcionalidad tributaria contenido en el articulo 31, fraccién IV, de la
Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, en virtud de que estos
elementos, al formar parte del precio reflejado en la factura, son indicativos de
la_capacidad econdmica del contribuyente.[]]; 9a. Epoca; la. Sala; SJ.F. y su
Gaceta; Tomo XXIV, Julio de 2006; Pag. 306

A pesar de lo anterior, en las reformas a la Ley del Impuesto Sobre Tenencia y Uso
de Vehiculos del afio 2005, los legisladores decidieron eliminar de la base del tributo
el importe del impuesto al valor agregado, poniendo fin definitivamente a esta

controversia.

Ademas, cabe subrayar que la regulacion actual del impuesto sobre tenencia
vehicular previsto por el Cédigo Fiscal del Distrito Federal excluye expresamente del
valor total del vehiculo, es decir de la base de la contribucién, el impuesto al valor

agregado.

Por ultimo, deciamos que el examen de proporcionalidad tributaria también puede

recaer, y de hecho recae principalmente, en el objeto o hecho imponible del tributo.

Ciertamente, dicho hecho imponible debe constituir un signo inequivoco, o por lo

menos probable, de riqueza por parte de los particulares, susceptible de gravarse.

De esta manera, el andlisis de proporcionalidad debe efectuarse no tinicamente

respecto de la tasa o tarifa del impuesto, la cual debe impactar mayormente sobre
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las personas que posean una mayor capacidad contributiva, ni tampoco debe
realizarse exclusivamente sobre la base del impuesto, sino también sobre el propio
objeto o hecho imponible, el cual debe ser un reflejo de la posibilidad o potencialidad
real que tienen los particulares para contribuir al gasto publico, de tal manera que
cuando el hecho imponible no guarda ninguna relaciéon con lo anterior existe una

clara vulneracion al principio de proporcionalidad en comento.

En este sentido, nos encontramos por regla general con tributos que gravan la
percepcion de una renta, la propiedad, la posesion o tenencia de bienes muebles e
inmuebles, el consumo, entre otros impuestos cuyo hecho imponible constituye una
clara manifestacién de riqueza por parte de los particulares y por ende un elemento
suficiente para deducir de aquél su capacidad contributiva y de esta forma obligarlos

al pago del impuesto.

En sentido contrario, el legislador no puede, bajo ninguna circunstancia, establecer
de manera arbitraria las fuentes impositivas. Si lo hiciera, vulneraria el principio de

proporcionalidad tributaria que estamos analizando.

Como ejemplo de lo anterior, podemos recordar que en nuestro pais, en los tiempos
del general Santa Anna, se llegaron a establecer impuestos por demas absurdos como
aquél que gravaba el nimero de puertas o ventanas con el que contaban las casas y
hasta el nimero de perros que se tenian como mascota, lo que actualmente
constituiria una clara y evidente violacion al principio de proporcionalidad tributaria
en virtud de que dichos elementos de ninguna manera son un reflejo de la capacidad

contributiva de los contribuyentes.
En conclusion, podemos afirmar que el principio de proporcionalidad tributaria se

encuentra intimamente ligado con el concepto de capacidad contributiva, de tal

manera que para respetar aquel es menester que el legislador considere, tanto en el
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hecho imponible, como en la tasa o tarifa aplicable e incluso en la base del impuesto,
y en general en toda laregulaciéon que respecto a dicho impuesto realice el legislador,
la potencialidad real de los gobernados para contribuir al gasto publico, incluso al
grado de exentar o eximir de su pago a aquellas personas que carezcan de dicha

posibilidad.

2.3. Principio de equidad

El principio de equidad tributaria, al igual que los demas principios constitucionales
de las contribuciones, se encuentra previsto por el articulo 31 fraccion IV de la Carta
Magna y constituye uno de los principales Derechos Humanos que reconoce la
Constitucién en materia tributaria. Este principio deriva de un Derecho Humano
fundamental mucho mas general que es la igualdad, el cual consagra la Constitucién

en su articulo 1°.

De hecho, el principio de equidad tributaria no es mas que la manifestacién del

principio de igualdad en materia fiscal.

Para Narciso Sanchez Gémez este principio significa que “el impacto del gravamen
sea el mismo para todas las personas fisicas y morales que estdn colocadas en la misma
circunstancia contributiva”* mientras que para Hugo Carrasco Iriarte la equidad es
“el trato igual a los iguales en idénticas condiciones, es decir si las normas impositivas

retinen las condiciones de abstraccion y de generalidad”. 4

44 SANCHEZ GOMEZ, Narciso. op. cit., pag. 149.

45 CARRASCO IRIARTE, Hugo. Derecho Fiscal |, sexta edicion, tercera reimpresién, Editorial IURE
Editores, México, 2010, pag. 73.
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En el mismo sentido, para Ortega Carreon, el principio de equidad consiste en
“gravar igual a los iguales y desigual a los desiguales”® y este principio tiende, segtin
Alil Alcala a que “en condiciones andlogas se impongan gravdmenes idénticos a los

contribuyentes”. 4

Ademas, de acuerdo con Margain Manatou, un tributo sera equitativo cuando “su
impacto econémico sea el mismo para todos los comprendidos en la misma

situacion” 48

Por otro lado, para la Suprema Corte de Justicia de la Nacidn, el principio de equidad
tributaria implica que los sujetos pasivos de un impuesto deben recibir un
tratamiento legal idéntico en lo que se refiere a hip6tesis de causacién, acumulacion
de ingresos gravables, deducciones permitidas, plazos de pago, etc. debiendo
Unicamente variar las tarifas tributarias aplicables para respetar el principio de
proporcionalidad tributaria que hemos analizado previamente. Lo anterior se

desprende de la siguiente tesis de jurisprudencia:

IMPUESTOS. PRINCIPIO DE EQUIDAD TRIBUTARIA PREVISTO POR EL
ARTICULO 31, FRACCION IV, CONSTITUCIONAL. De una revisién a las
diversas tesis sustentadas por esta Suprema Corte de Justicia de la Nacid, en
torno al principio de equidad tributaria previsto por el articulo 31, fraccion IV,
de la Constitucion Federal, necesariamente se llega a la conclusion de que, en
esencia, este principio exige que los contribuyentes de un impuesto que se
encuentran en una misma hipdtesis de causacion, deben guardar una idéntica
situacion frente a la norma juridica que lo establece y regula, lo que a la vez
implica que las disposiciones tributarias deben tratar de manera igual a quienes
se encuentren en una misma situacién y de manera desigual a los sujetos del
gravamen que se ubiquen en una situacidn diversa; implicando ademas, que se
establezca que para poder cumplir con este principio el legislador no solo esta
facultado, sino que tiene obligacién de crear categorias o clasificaciones de
contribuyentes, a condiciéon de que estas no sean caprichosas o arbitrarias, o
creadas para hostilizar a determinadas clases o universalidades de causantes,

46 ORTEGA CARREON, Carlos Alberto. Derecho fiscal, primera edicién, Editorial Porria, México, 2009,
pag. 19.

47 ALVAREZ ALCALA, Alil. op. cit., pag. 51.

48 MARGAIN MANATOU, Emilio. La Constitucién y algunos aspectos del Derecho Tributario Mexicano,
Editorial Universidad Auténoma de San Luis Potosi, México, 1967, pag. 109.
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sino que se sustenten en bases objetivas que razonablemente justifiquen el
tratamiento diferente entre una y otra categoria, y que pueden responder a
finalidades econémicas o sociales, razones de politica fiscal o incluso extra
fiscales.[]]; 9a. Epoca; Pleno; S.J.F. y su Gaceta; Tomo XI, Marzo de 2000; Pag. 35.

Cabe recordar que hoy en dia tanto la proporcionalidad como la equidad tributaria
son aspectos constitucionales de las contribuciones cuyo examen puede ser
realizado por los Tribunales de la Federacion, a través del juicio de amparo,
superandose asi la antigua tesis Vallarta que sostenia la improcedencia de este
medio de control constitucional cuando existiera violaciéon de articulos que no se

encontraran consagrados en el capitulo de las garantias individuales.

Al respecto, el ex Presidente de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, Ignacio L.
Vallarta, consideraba que la Unica forma de oponerse a gravdmenes injustos era
mediante el ejercicio del voto de los representantes populares que son quienes
aprueban las leyes fiscales, ya que la intervencién de los Tribunales en esta materia
era vista como una invasién a las facultades del Poder Legislativo que atentaba

contra el principio de division de poderes.

Dicha interpretacion fue la que privé en nuestro pais hasta el afio 1925 cuando se

admiti6 la procedencia del amparo contra los impuestos exorbitantes y ruinosos.

No obstante, no fue sino hasta el afio 1962 cuando la Corte admiti6 que los principios
de proporcionalidad y equidad tributaria constituyen garantias individuales de los
contribuyentes cuya violaciéon puede ser impugnada por los particulares mediante el

juicio de amparo.

Es precisamente el reconocimiento que ha hecho la Corte en cuanto ala procedencia
del juicio constitucional en esta materia lo que ha dado vigencia y efectividad a
ambos principios, al grado incluso de que ha sido la jurisprudencia que dia con dia

emiten los Tribunales la que ha ido aclarando y desentrafiando su sentido y alcance.
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Incluso, Miguel Carbonell considera que los Tribunales Federales han sido
especialmente prolijos en interpretaciones jurisprudenciales referidas al derecho
tributario, lo que dicho investigador atribuye principalmente a la utilizacién tan
frecuente que han hecho los grandes poderes econémicos de la justicia federal y
sobre todo de la Suprema Corte, llegando a emitir criterios sumamente garantistas
aunque en algunas ocasiones también legitimando conductas claramente

inconstitucionales.4?

Respecto a las interpretaciones que ha hecho la Suprema Corte de Justicia de la

Nacién en relacién con el principio de equidad tributaria, sobresale la siguiente:

EQUIDAD TRIBUTARIA. SUS ELEMENTOS. El principio de equidad no implica
la necesidad de que los sujetos se encuentren, en todo momento y ante
cualquier circunstancia, en condiciones de absoluta igualdad, sino que, sin
perjuicio del deber de los Poderes publicos de procurar la igualdad real, dicho
principio se refiere a la igualdad juridica, es decir, al derecho de todos los
gobernados de recibir el mismo trato que quienes se ubican en similar situacién
de hecho porque la igualdad a que se refiere el articulo 31, fraccién IV,
constitucional, lo es ante la ley y ante la aplicacién de la ley. De lo anterior
derivan los siguientes elementos objetivos, que permiten delimitar al principio
de equidad tributaria: a) no toda desigualdad de trato por la ley supone una
violacién al articulo 31, fraccion IV, de la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos, sino que dicha violacién se configura tinicamente si aquella
desigualdad produce distinciéon entre situaciones tributarias que pueden
considerarse iguales sin que exista para ello una justificacién objetiva y
razonable; b) a iguales supuestos de hecho deben corresponder idénticas
consecuencias juridicas; c) no se prohibe al legislador contemplar la
desigualdad de trato, sino sé6lo en los casos en que resulta artificiosa o
injustificada la distincién; y d) para que la diferenciacion tributaria resulte
acorde con las garantias de igualdad, las consecuencias juridicas que resultan
de la ley, deben ser adecuadas y proporcionadas, para conseguir el trato
equitativo, de manera que la relacion entre la medida adoptada, el resultado
que producey el fin pretendido por el legislador, superen un juicio de equilibrio
en sede constitucional. [J]; 9a. Epoca; Pleno; S.J.F. y su Gaceta; Tomo V, Junio de
1997; Pag. 43

49 Cfr. CARBONELL, Miguel. op. cit, pag. 792.
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En este sentido, podemos afirmar que el principio de equidad tributaria no es mas
que un reconocimiento expreso que hace la ley en relacién a las diferentes
circunstancias o condiciones en las que pueden encontrarse, y en las que de hecho
se encuentran, los contribuyentes, de tal manera que la diferenciacion tributaria en
general no es atentatoria de dicho principio, sino solamente aquella diferenciacion
respecto de contribuyentes que se encuentran en las mismas circunstancias o
condiciones contributivas o bien aquella distincion injustificada entre los

contribuyentes.

De hecho, la Suprema Corte de Justicia de la Nacién se ha pronunciado expresamente
en el sentido de que el legislador tiene la obligacion de crear categorias o
clasificaciones de contribuyentes a condiciéon de que estas no sean caprichosas o

arbitrarias o creadas para hostilizar a ciertas clases de causantes.5?

Sin embargo, bajo este criterio la Corte también ha legalizado ciertos regimenes de
exencion o regimenes fiscales especiales que resultan claramente inconstitucionales
y los cuales han sido justificados por razones de politica fiscal y en ocasiones hasta

por fines extrafiscales.

Por ultimo, es posible afirmar que el principio de equidad tributaria va de la mano
con el principio de proporcionalidad, aunque no debemos confundirlos, ya que
mientras el primer principio busca una igualdad de trato respecto de contribuyentes
que se encuentren ubicados en las mismas circunstancias o condiciones
contributivas y a contrario sensu una diferenciacion de trato respecto de aquellos
contribuyentes que se ubiquen en condiciones distintas, el segundo principio sirve

precisamente para dar cumplimiento al primero, a efecto de que los contribuyentes

50 Al respecto véase la jurisprudencia de rubro “IMPUESTOS. PRINCIPIO DE EQUIDAD TRIBUTARIA
PREVISTO POR EL ARTICULO 31, FRACCION IV, CONSTITUCIONAL” Semanario Judicial de la
Federacion, Novena Epoca, Jurisprudencia, Pleno, Tomo X, noviembre de 2000, pag. 35.

46



con mayor capacidad contributiva aporten mas al gasto publico respecto de aquellos

contribuyentes con una menor capacidad contributiva.

Por otra parte, consideramos que la equidad tributaria es un derecho humano que
deriva precisamente del principio de igualdad y no discriminacion que tutela nuestra
ley fundamental en su articulo 1° mientras que la proporcionalidad tributaria
constituye simplemente un limite al poder tributario del Estado que posibilita

precisamente dar cumplimiento a dicho derecho.

De esta manera podemos concluir que aunque ambos principios se complementan
reciprocamente con la finalidad de alcanzar la justifica fiscal no son uno mismo ni

deben confundirse.

2.4. Principio de destino al gasto publico

El articulo 31 de la Constitucién Politica Mexicana dispone, en su fracciéon IV, que los
mexicanos estan obligados a contribuir a los gastos publicos de la Federacidn, del
Distrito Federal o del estado y municipio en que residan, lo cual significa que las
autoridades tienen la obligaciéon constitucional de destinar todos los ingresos
recaudados en ejercicio de la potestad tributaria para la satisfacciéon de los gastos

publicos.

En sentido contrario, este principio significa que las autoridades no pueden, bajo
ningun motivo o circunstancia, realizar erogaciones que no estén expresamente

previstas en el Presupuesto.
Al respecto, la Segunda Sala de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion ha sefialado

que por gastos publicos no deben entenderse todos los que pueda hacer el Estado

sino solamente aquellos destinados a satisfacer las funciones y servicios publicos
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aunque el Pleno de la Corte simplemente los ha caracterizado como toda aquella
erogacion prevista en el Presupuesto de Egresos, asumiendo implicitamente que

dicho Presupuesto inicamente contemplara aquellos conceptos.

En este sentido, Narciso Sanchez Gémez considera que el gasto publico tiene un
sentido altamente social, de tal manera que todo lo recaudado por el Estado debe ir
enfocado a la atencion de necesidades o demandas de la poblacion, relacionadas con
la prestacién de servicios publicos, la construccion de obras sociales o la cobertura
de requerimientos colectivos>!, mientras que para Orrantia Arellano, desde el punto
de vista constitucional, el gasto publico se puede definir simplemente como “toda
erogacion de la Federacion, un Estado o Municipio en cumplimiento de las

disposiciones del Presupuesto de Egresos respectivo”.5?

En relacién con lo anterior, podemos afirmar que en sentido formal el principio de
destino al gasto publico se satisface cuando una contribucién se destina a cubrir
cualquiera de los conceptos previstos en el Presupuesto de Egresos, ya sea de la
Federacion, Distrito Federal o la entidad federativa que corresponda, mientras que
en sentido material dicho principio se satisface inicamente cuando tal contribucién
se destina a cubrir las necesidades publicas, que es precisamente la ratio legis que

inspird al Constituyente.

Por otro lado, es importante aclarar que el hecho de que los impuestos tengan un fin
especifico o previamente determinado por la ley no les resta validez constitucional
alguna ni implica una violaciéon al principio tributario que estamos analizando
siempre que dicho fin se encuentre encaminado a satisfacer alguno de los conceptos

que encuadren dentro del concepto de gasto publico.

51 Cfr. SANCHEZ GOMEZ, Narciso. op. cit., pag. 152.
2 ORRANTIA ARELLANO, Fernando A. op. cit., pag. 63.
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Ademads, en nuestro pais se reconoce que puedan existir impuestos con fines
extrafiscales, entendiendo por ellos los que tienen finalidades distintas de las
meramente recaudatorias como restringir las importaciones o exportaciones,
disminuir el consumo de bebidas alcohdlicas o cigarros, disminuir el desarrollo de
ciertas actividades nocivas o perjudiciales para la salud, entre muchas otras, siempre
y cuando dichos fines sean accesorios a la finalidad principal de recaudar fondos
para sufragar el gasto publico y ademas observen en su totalidad los demas

principios constitucionales de las contribuciones.

Al respecto, Juvenal Lobato estima que aunque “el establecimiento de contribuciones
con el objeto de lograr fines mds alld de los estrictamente recaudatorios en si mismo
resulta un contrasentido ya que las contribuciones tienen como fin, por definicién, la
recaudacion... cuando dicha accién de gobierno, busca proteger otros bienes (quizd
invaluables) como el medio ambiente, la salud, etc., romper el paradigma tedrico no

solo lo explica, sino lo justifica”.>3

Sin duda alguna, los efectos de gravar o desgravar ciertas actividades pueden ser
altamente positivos para la sociedad, mostrando beneficios incluso superiores a los
meramente recaudatorios, sin embargo consideramos que la persecucion de dichos
fines no debe utilizarse como justificacién o pretexto para soslayar ni dejar de
observar todos y cada uno de los principios tributarios que establece la Constitucidn,
de tal manera que el legislador debe tener especial cuidado con el establecimiento
de este tipo de tributos que suelen tener muchos vicios de inconstitucionalidad y que
lamentablemente la Corte ha ido legalizando a través de interpretaciones cada vez

mas complejas y en ocasiones absurdas.

3 LOBATO DIAZ, Juvenal. Etiquetar los impuestos de los productos de tabaco en México ;factible en
la legislacién mexicana?, Salud Publica y Tabaquismo, volumen I, Politicas para el Control del Tabaco
en México, primera edicion, Ed. Instituto Nacional de Salud Publica, México, 2013, pag. 232.
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Como corolario de lo anterior, la Primera Sala de la Suprema Corte de Justicia de la
Nacién ha estimado que corresponde al legislador justificar expresamente, en la
exposicion de motivos o en los dictimenes de la ley, los mencionados fines
extrafiscales que persiguen las contribuciones, en virtud de que en un problema de
constitucionalidad de leyes debe atenderse sustancialmente a las justificaciones
expresadas por los 6rganos encargados de crear la ley y no a las posibles ideas que
haya tenido o las posibles finalidades u objetivos que se haya propuesto alcanzar,
excepcion hecha de aquellos casos en los cuales los fines extrafiscales resulten

evidentes.54

Finalmente cabe sefialar que independiente de que algunas contribuciones puedan
perseguir un fin extrafiscal, todas ellas deben destinarse a satisfacer el gasto publico
para dar cumplimiento a lo que establece el articulo 31 fraccion IV de la Constitucion
Politica Mexicana, por lo que la consecucién de un fin extrafiscal en ningtin caso debe

implicar, por si mismo, la vulneracién de este principio tributario.

2.5. Principio de no confiscacién y multa no excesiva

La confiscacion de bienes para Hugo Carrasco Iriarte significa “la apropiacién
violenta por parte de la autoridad de la totalidad de los bienes de una persona o de una

parte significativa de los mismos, sin titulo legitimo y sin contraprestacién.”s5

Por lo que respecta a la multa excesiva la Suprema Corte de Justicia de la Nacién la
ha caracterizado como aquella que: i) Rebasa el limite de lo ordinario o razonable, ii)

estd en desproporcion con la gravedad del ilicito, iii) Es desproporcional al monto

54 Al respecto véase la jurisprudencia de rubro “FINES EXTRAFISCALES. CORRESPONDE AL ORGANO
LEGISLATIVO JUSTIFICARLOS EXPRESAMENTE EN EL PROCESO DE CREACION DE LAS
CONTRIBUCIONES”. Novena Epoca, Fuente: Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, Tomo
XXI, Mayo de 2005, p. 157.

55 CARRASCO IRIARTE, Hugo. Derecho Fiscal I, op. cit. pag. 74.
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del negocio, iv) Rebasa la capacidad econémica del infractor y v) No considera un

monto minimo y uno maximo.>6

El fundamento legal del principio de no confiscacién y multa no excesiva lo
encontramos en el articulo 22 de la Constitucidon Politica Mexicana que a la letra

sefala que:

Art. 22. Quedan prohibidas las penas de muerte, de mutilacién, de infamia, la
mareca, los azotes, los palos, el tormento de cualquier especie, la multa excesiva,
la_confiscaciéon de bienes y cualesquiera otras penas inusitadas vy
trascendentales. Toda pena debera ser proporcional al delito que sancione y al
bien juridico afectado. No se considerara confiscacidén la aplicacion de bienes de
una persona cuando sea decretada para el pago de multas o impuestos, ni
cuando la decrete una autoridad judicial para el pago de responsabilidad civil
derivada de la comisién de un delito.

Por otro lado, algunos autores también encuentran el fundamento legal del principio
de no confiscacién tributaria en el articulo 27 parrafo segundo de la Constitucién
relacionado con el articulo 31 fracciéon IV, en virtud de que una contribucion
excesiva, que priva al contribuyente de una ganancia o bien obtenido en forma licita

puede considerarse como una expropiacion de bienes sin indemnizacion. 57

En concordancia con lo anterior, es posible afirmar que la violacién al principio
tributario de no confiscacién implica también la violacion al derecho de propiedad

que tutela el articulo 27 de la Constitucién.

En México, a diferencia de otros paises como Espafia o Argentina, no existe un
desarrollo jurisprudencial amplio respecto de este principio tributario,
probablemente porque nuestro legislador no ha llegado al extremo de establecer
contribuciones tan elevadas o excesivas que priven al particular de los bienes

suficientes para procurarse una vida digna, sin embargo este principio constituye

56 [bidem, pag. 75.
57 Cfr. REYES ALTAMIRANO, Rigoberto. op. cit, pag. 70.
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un limite importante al poder tributario del Estado que, en ese sentido, vale la pena

analizar e incluso regular un poco mas.

Al respecto, no debemos olvidar lo que atinadamente sefiala Narciso Sanchez Gomez
en su obra “Derecho Fiscal Mexicano”, en cuanto que el Derecho Fiscal “se caracteriza
por ser la rama del Derecho Publico, que con apoyo en la Constitucion, atenta
directamente contra la economia de los particulares, de tal manera que sus
disposiciones y ordenamientos deben tener como limite o marco de referencia el que la

Constitucién Politica sefiale.”>8

Indudablemente, uno de los limites mas importantes al poder tributario del Estado
es aquél que prohibe establecer contribuciones tan elevadas o exorbitantes que

puedan poner en riesgo la propia subsistencia de los particulares.

A pesar de que la jurisprudencia en nuestro pais no se ha referido directamente a
este principio de no confiscacién, si se ha pronunciado de manera indirecta al admitir
la constitucionalidad de la doble imposicion tributaria siempre que la misma no

resulte exorbitante o ruinosa para los particulares.

En sentido contrario, nuestros Tribunales reconocen la inconstitucionalidad de
aquellos tributos que sean tan elevados que resulten atentatorios del principio que

estamos analizando.

Cabe sefialar que en el Derecho Espafiol, el Supremo Tribunal ha estimado que no es
posible hablar de caracter confiscatorio cuando un impuesto deja, a pesar de su

liquidacion, un margen de beneficio para el contribuyente, mientras que en el

58 SANCHEZ GOMEZ, Narciso. op. cit. pag. 141.
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Derecho Argentino, la Suprema Corte ha ido un poco mas lejos al estimar que los

tributos no pueden absorber una parte sustancial de la propiedad o de la renta.>®

En México, consideramos que seria necesario introducir un concepto del caracter
confiscatorio de un impuesto mucho menos restrictivo que el espafiol y no tan

amplio como el argentino para prevenir futuras violaciones a este principio.

59 REYES ALTAMIRANO, Rigoberto. op. cit., pag. 70.
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CAPITULO III

“ORIGEN Y ANTECEDENTES DEL IMPUESTO SOBRE TENENCIA O USO DE
VEHICULOS”

3.1. Ley de Ingresos de la Federacion de 1962

El impuesto a la tenencia vehicular surgio por primera vez en nuestro pais en la Ley
de Ingresos de 1962, la cual fue expedida durante el gobierno de Adolfo Lopez

Mateos.

Esta ley se public6 en el Diario Oficial de la Federacién el 30 de diciembre de 1961 y
entré en vigor el 1° de enero del afio siguiente. Fue precisamente el articulo 13 el que

adiciond este impuesto cuyo objeto era la tenencia y uso de automdviles particulares.

Existe una idea muy extendida en nuestro pais seglin la cual este gravamen se
impuso con el Unico propoésito de financiar los Juegos Olimpicos de 1968, sin
embargo en la exposicion de motivos de esta ley el titular del poder Ejecutivo
Unicamente adujo la necesidad de obtener mas recursos para la expansién de
carreteras, autopistas y vialidades, segin se observa en el siguiente extracto de

dicha exposicidon de motivos:

“Se prevé la aplicaciéon de un impuesto especial sobre la tenencia y uso de
automoaviles que se aplicara anualmente; sera de caracter variable, de acuerdo
con la edad de los vehiculos -a mayor antigliedad menor impuesto- y se causara
en el momento de efectuar el canje de placas. La razén del impuesto es, como
en el caso de todo gravamen, la de contribuir al gasto publico, que en el caso de
la expansion de carreteras, autopistas, vias, etc., requieren de recursos cada vez
mas cuantiosos, y a cuya contribucion los ingresos que se obtienen actualmente
por su disfrute, no guardan relacién con el beneficio recibido, maxime si se
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considera que son gentes (sic) de recursos las que pueden hacer uso de las
mismas.”60

Como podemos apreciar, la exposicion de motivos en comento jamas menciona la
intencién del Estado, ni siquiera remota, de destinar los recursos obtenidos por el
impuesto a la tenencia vehicular para financiar los Juegos Olimpicos de 1968,
ademas de que en la fecha en que se publicé esta ley México ni siquiera habia sido

seleccionado como el pais sede de dichos Juegos.6?

Por otro lado, en la exposiciéon de motivos también se indicé enfaticamente que la
razon de ser de este impuesto, como la de cualquier otro gravamen, era contribuir al
gasto publico y obtener recursos para la expansion de carreteras, autopistas y
vialidades, por lo que no encontramos ningin argumento de peso para sostener
alguna relacion entre los Juegos Olimpicos de 1968 y la creacion del impuesto a la

tenencia vehicular en nuestro pais.

En cuanto a la regulacion de este tributo, la Ley de Ingresos defini6 de manera muy
escueta todo lo relativo a sus elementos esenciales, bastando inicamente un articulo
compuesto de 5 parrafos para regular los aspectos fundamentales de esta

contribucion.

Para empezar, por lo que respecta a los sujetos pasivos del impuesto, esta ley
Unicamente considerd como tales a los propietarios de automoviles particulares, de
tal manera que los vehiculos destinados al transporte publico de pasajeros quedaron

excluidos.

60 Proyecto de la Ley de Ingresos de la Federacidn para el ejercicio fiscal de 1962.

61 La ciudad de México fue elegida como sede olimpica de los juegos de 1968 en la sexagésima sesion
del Comité Olimpico Internacional (COI) celebrada el 18 de octubre de 1963 en Baden-Baden,
Alemania.
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En cuanto al objeto o hecho imponible del impuesto este consistié en el uso o
tenencia de dichos automoéviles particulares, gravandose unicamente aquellos cuyo

afio modelo fuera de hasta doce afios anteriores a la entrada en vigor de la Ley.

Por lo que hace a la tarifa se establecieron tres categorias diferentes en funcion a la

antigliedad y el costo del vehiculo, segtin se describe a continuacién:

Para los automdviles modelo 1951 a 1955 existia una tarifa tinica de $150.00 M.N.,,
mientras que para los automoéviles modelo 1956 a 1959 existia otra tarifa Unica de
$200.00 M.N. y finalmente para los automdéviles modelo 1960 a 1962 existian tres
tarifas diferentes dependiendo el precio oficial de venta al publico de los automéviles
fijado por la Secretaria de Industria y Comercio, de tal manera que aquellos
automoviles cuyo precio oficial fuera de hasta $28,000.00 M.N. pagarian una tarifa
de $250.00 M.N., mientras que aquellos automoviles cuyo precio oficial de venta al
publico se encontrara dentro de los $28,0001.00 M.N y los $40,000.00 M.N pagarian
una tarifa de $300.00 M.N. y por dltimo los automdviles cuyo precio fuera superior a

los $40,0001.00 M.N pagarian una tarifa de $500.00 M.N.

Respecto a la época de pago se precisé que el impuesto debia cubrirse de manera
anual dentro de los dos primeros meses de cada afio en las Oficinas Federales de
Hacienda, las cuales expedirian el comprobante que serviria para que las oficinas de
transito de la Republica Mexicana canjearan las placas correspondientes al bienio

1962-1963.

Finalmente, esta ley excluyé expresamente de la aplicacion de este impuesto a los
propietarios de camiones para el transporte de personas o efectos, asi como a los
propietarios de vehiculos de alquiler y a los usuarios de automoviles para el servicio

diplomatico consular.
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Como podemos apreciar, la regulaciéon del impuesto sobre tenencia vehicular en la
Ley de Ingresos de 1962 fue sumamente escueta, ya que dicho impuesto inicamente
figur6 como un renglén mas en dicha ley, sin que existiera algun ordenamiento

especial que regulara el impuesto con mayor amplitud.

Por lo anterior, a finales de 1962 el entonces Presidente de la Republica, Adolfo
Lépez Mateos, envio al Congreso de la Union la iniciativa de la Ley del Impuesto

Sobre Tenencia o Uso de Automdviles que nos permitiremos analizar a continuacién.

3.2. Ley del Impuesto Sobre Tenencia o Uso de Automoviles de 1963

El 14 de diciembre de 1962 el Presidente de México, Adolfo Lopez Mateos, presentd
ante la H. CAmara de Diputados del Congreso de la Unién la iniciativa de la Ley del
Impuesto sobre Tenencia o Uso de Automoviles que, una vez discutida y aprobada,
fue publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 28 de diciembre de 1962 y entr6

en vigor el 1° de enero del afio siguiente.

En la exposicion de motivos de esta Ley, el titular del Ejecutivo Federal precisé la
necesidad de regular con la debida amplitud el impuesto a la tenencia vehicular que
habia sido creado en la Ley de Ingresos de 1962, dada la conveniencia que existia de

conservarlo:

“La experiencia del afio en curso ha demostrado la conveniencia de conservar
este impuesto, incluido en el articulo 13 de la Ley de Ingresos de la Federacién
para 1962, por lo que no se trata del establecimiento de un nuevo gravamen
tributario sino solamente de regular con la debida amplitud, las bases para su
cobro”.62

62 Exposicion de motivos de la Ley del Impuesto sobre Tenencia o Uso de Automdviles de 1963.
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En el mismo sentido que el anterior se pronuncié la Comisiéon de Impuestos de la H.

Camara de Diputados del Congreso de la Unidn al estimar lo siguiente:

“Del examen de las disposiciones de que integran la Ley del Impuesto sobre
Tenencia o Uso de Automoéviles, se desprende que en realidad no se trata del
establecimiento de un nuevo gravamen fiscal sino de establecer
convenientemente las bases a que se sujetara la regulacion del mismo”.63

Incluso, en la minuta enviada por la Camara de Diputados a la CaAmara de Senadores
del Congreso de la Unién se reiter6 el hecho de que esta ley venia a mejorar
considerablemente las disposiciones que regulaban el impuesto a la tenencia

vehicular y harfan mas facil su aplicacion.

La Ley del Impuesto sobre Tenencia o Uso de Automoéviles de 1963 estuvo
conformada por 3 Capitulos y 21 articulos que tuvieron el acierto de precisar con
toda claridad y detalle todos y cada uno de los elementos esenciales del impuesto

como son sujetos, objeto, base, tarifa y época de pago.

Por lo que respecta al objeto del impuesto el articulo 1° estableci6 que lo constituia
la tenencia o uso de automoviles y camiones nacionales o nacionalizados y, en
congruencia con lo anterior, el articulo tercero comprendié como sujetos pasivos del
impuesto a todas las personas fisicas o0 morales tenedoras o usuarias de dichos

vehiculos.

Asi pues, la Ley del Impuesto sobre Tenencia o Uso de Automoviles de 1963, a
diferencia de la Ley de Ingresos de 1962 comprendié como objeto del impuesto a los

camiones y no solo a los automoviles.

63 Dictamen de la Ley del Impuesto sobre Tenencia o Uso de Automoviles de 1963 formulado por la
H. Camara de Diputados.
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Por otro lado, el articulo 5 de la Ley establecié que quedaban exceptuados de este

impuesto los tenedores o usuarios de los siguientes vehiculos:

o Modelos anteriores a 12 afios al de aplicacion de la ley.
o Los importados temporalmente.
. Los que sean propiedad de inmigrantes o inmigrados rentistas.

° Los que circulen con placas de servicio publico de transporte.

o Los que estén al servicio de los cuerpos Diplomatico y Consular
extranjeros acreditados en nuestro pais.

. Las ambulancias que estén al servicio de la Federacion, Estados,
Municipios, Territorios Federales, Distrito Federal, Organismos
Descentralizados Dependientes de cualquiera de esas Entidades o
Instituciones y Asociaciones de Beneficencia Privada.

o Los que tengan para su venta las plantas ensambladoras, sus
distribuidores y comerciantes en el ramo de automoéviles, siempre que

carezcan de placas de circulacién.

Como podemos apreciar, la Ley del Impuesto sobre Tenencia o Uso de Automoviles
de 1963, al igual que la Ley de Ingresos de 1962, exceptud de la obligaciéon de pago
de este impuesto a los vehiculos que circularan con placas del servicio publico de
transporte, probablemente por el interés publico y social que existe en la prestacion
de este servicio y la necesidad de no desincentivar dicha actividad ni encarecer
indirectamente el costo por la prestacion de estos servicios que son de primera

necesidad para la poblacién mexicana.
Por otro lado, la base del impuesto la constituyé el precio de venta oficial de los

automdviles fijado por la Secretaria de Industria o Comercio o, en su caso, el que

fijara la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico.
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En cuanto a las cuotas del impuesto estas no sufrieron ninguna modificaciéon en

relacion con las que se encontraban vigentes en la Ley de Ingresos de 1962.

Por lo que respecta a la época de pago, al igual que en la Ley de Ingresos de 1962, se
estableci6 que este debia efectuarse en los dos primeros meses de cada afo, lapso
durante el cual los contribuyentes debian acudir a las oficinas de Hacienda a
formular una manifestacién por escrito donde precisaran su nombre y domicilio,

marca, clase, modelo y tipo de vehiculo, asi como la cuota correspondiente.

Ademas se incluyé la responsabilidad solidaria de quienes por cualquier titulo
adquirieran la propiedad, tenencia o uso de vehiculos asi como de las personas que
los recibieran en consignaciéon o comisién para su venta respecto de los adeudos

existentes por concepto de este impuesto.

Por otro lado, el articulo 17 estableci6é la obligacién a cargo de los tenedores o
usuarios de los vehiculos de fijar en el parabrisas la calcomania que comprobara el
pago del impuesto, haciéndose acreedores a una multa equivalente al 20% del

impuesto los tenedores o usuarios que contravinieran lo anterior.

Estaley estuvo vigente hasta el 31 de diciembre de 1980, lapso durante el cual sufrié
multiples reformas. Una de estas reformas se publicéd en el Diario Oficial de la
Federacién el 31 de diciembre de 1973 y consisti6 fundamentalmente en la
obligacion de la Federacion de entregar a las entidades federativas un 30% del
rendimiento que obtuviera por el impuesto a la tenencia vehicular, del cual una
tercera parte corresponderia a los municipios, con la Unica condicién de que los
estados no mantuvieran en vigor gravamenes locales o municipales sobre tenencia

o uso de automboviles.
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Aunado alo anterior se incluyé la posibilidad de que los estados celebraran acuerdos

de coordinacion con la Secretaria de Hacienda en relacién con este impuesto.

Esta reforma, sin lugar a dudas, pone de manifiesto la clara intencién de nuestro
legislador de evitar que existieran simultaneamente gravamenes locales y federales
respecto al uso o tenencia de vehiculos que lesionaran la economia de los

particulares.

Por ultimo, la Ley del Impuesto Sobre Tenencia o Uso de Automdviles de 1963 fue
abrogada el 30 de diciembre de 1980 por la Ley del Impuesto Sobre Tenencia o Uso

de Vehiculos que analizaremos a continuacion.

3.3. Ley del Impuesto sobre Tenencia o Uso de Vehiculos de 1981

El1 30 de diciembre de 1980, durante el gobierno del Presidente José Lopez Portillo,
se publico en el Diario Oficial de la Federacién la Ley del Impuesto Sobre Tenencia o
Uso de Vehiculos que entré en vigor al dia siguiente de su publicacidn, es decir, el 1°

de enero de 1981, abrogando a la anterior ley de 1963.

Como su mismo nombre lo indica, la mayor novedad de esta ley consistié en
introducir como objetos gravados a vehiculos distintos de los automoviles tales
como motocicletas, veleros, embarcaciones, helicopteros, aeronaves, etc., ya que se
consideraba que dichos vehiculos eran adquiridos por personas de alto nivel

adquisitivo que debian contribuir al gasto publico.
Por lo que respecta al sujeto pasivo del impuesto, con base en el articulo 1°, se

consider6 como tales a las personas fisicas y morales tenedoras o usuarias de los

vehiculos sujetos a registro, en los términos de la Ley del Registro Federal de

61



Vehiculos, afiadiendo que para efectos de dicha ley se presumia que el propietario

era el tenedor o usuario del vehiculo.

Ademas se establecid que los vehiculos que fueran adquiridos en los tltimos 3 meses
del afio calendario correspondiente al afio de fabricacién o al afio modelo del

vehiculo no pagarian el impuesto por dicho afo.

Por otro lado, se adicion6 como responsables solidarios del pago del impuesto a los
funcionarios de las oficinas de transito que autorizaran altas o cambios de placas sin

haberse cerciorado del pago del gravamen.

Por lo que respecta a la facultad de los estados para imponer tributos sobre tenencia
o uso de vehiculos, el articulo 16 de la ley prohibi6 expresamente a los estados que
se encontraran adheridos al Sistema Nacional de Coordinacidn Fiscal mantener en
vigor impuestos locales y municipales sobre dicho impuesto. Esta prohibicién se hizo

extensiva al Distrito Federal.

En cuanto a las exenciones, el articulo 8° fraccién IV de la ley exceptud, al igual que
sus antecesoras, de la obligacién de pago del impuesto a los vehiculos de servicio

publico de transporte.

No obstante, en una reforma publicada en el Diario Oficial de la Federacién el 28 de
diciembre de 1989 se derogd dicho precepto, volviéndose obligatorio por primera
vez en la historia de nuestro pais la obligaciéon de pago del impuesto para el

transporte publico.
Cabe sefialar que, sorpresivamente, ni en la exposicion de motivos de dicha

Iniciativa, ni en la discusion sostenida en la H. CAmara de Diputados en relacion con

la misma, se observa razén o argumento alguno que hayan tenido en consideracion
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nuestros gobernantes para eliminar esta exencion tan importante para el sector del

autotransporte y, sobre todo, para el publico usuario.

Sin embargo, en la exposicidon de motivos de la Ley de Ingresos de la Federacion para
el aflo 1990 se observa una clara tendencia a ampliar la base gravable de los distintos
impuestos y el numero de contribuyentes, lo cual podria explicar en parte la nueva
obligacion de los tenedores o usuarios de vehiculos del servicio publico de

transporte de cubrir este impuesto.t4

Ahora bien, la ley que estamos analizando se encontro vigente en nuestro pais hasta
el afio 2011, lapso durante el cual sufri6 multiples reformas, de las cuales nos

interesan Unicamente las siguientes:

e Mediante reforma publicada en el Diario Oficial de la Federacién el 20
de diciembre de 1991 se adicioné una fracciéon V al articulo 5 de la ley,
la cual dispuso que los vehiculos cuyo afio modelo fueran anteriores a
diez afios al de aplicacion de esa Ley pagarian el impuesto a la tasa del
0%. Por lo anterior, el articulo 16 permitié6 expresamente a las
entidades federativas que se encontraran adheridas al Sistema Nacional
de Coordinaciéon Fiscal gravar a dichos vehiculos. Asi fue como la
mayoria de las entidades federativas, incluido el Distrito Federal,

incluyeron en su legislacion el impuesto sobre tenencia vehicular.

64 La exposicion de motivos de la Ley de Ingresos de la Federaciéon de 1990 indica expresamente que
“La intencién no es incrementar los ingresos tributarios a costa de aumentar las cargas a los
contribuyentes; por el contrario, el propdésito es continuar avanzando en la reduccion de tasas y en la
ampliacién de las bases gravables para elevar la recaudacion y mejorar la equidad y la eficiencia
tributarias”.
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Mediante reforma publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 15
de diciembre de 1995 se reformd el articulo 16, para permitir a las
entidades federativas establecer impuestos locales o municipales sobre
tenencia o uso de vehiculos sin perjuicio de continuar adheridas al
Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal. Este precepto entré en vigor
el 1° de enero de 1997 y con ello se dejo abierta la posibilidad de que
tanto la Federacidon como las entidades federativas gravaran la tenencia
o uso de automoviles, lo que podia dar lugar a la doble imposicién
tributaria. Cabe sefialar que esta reforma también abarc6 al Distrito

Federal, segiin se observa en la siguiente Jurisprudencia:

TENENCIA O USO DE VEHICULOS. LA ASAMBLEA
LEGISLATIVA DEL DISTRITOFEDERAL ES COMPETENTE
PARA ESTABLECER ESE TRIBUTO EN EL AMBITO LOCAL. En
el articulo 16 de la Ley del Impuesto sobre Tenencia o Uso de
Vehiculos vigente a partir del 1o. de enero de 1997, el Congreso
de la Unidn faculté a las entidades federativas para establecer
impuestos locales y municipales sobre tenencia o uso de
vehiculos, sin perjuicio de que aquéllas continuaran adheridas al
Sistema Nacional de Coordinaciéon Fiscal, acogiendo asi la
propuesta del Ejecutivo Federal plasmada en el proceso
legislativo que dio origen a la reforma relativa, de eliminar la
exclusividad de la Federacion para establecer gravamenes sobre
tenencia o uso de vehiculos. Sobre esa base debe ponderarse que
de conformidad con lo dispuesto en el articulo 10 de la Ley de
Coordinacion Fiscal, el referido sistema se integra por las
entidades que deseen adherirse y celebren convenio con la
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, autorizado y aprobado
por su legislatura, y en términos de lo previsto en su articulo 1o,
el Distrito Federal tiene el caracter de una entidad federativa.
Ahora bien, el Distrito Federal se encuentra adherido al sistema
indicado en términos de lo dispuesto en el articulo Segundo
Transitorio del Decreto por el que se reforma la Ley de
Coordinacion Fiscal, para incorporar al Distrito Federal en el
Fondo de Aportaciones para el Fortalecimiento de los
Municipios, publicado en el Diario Oficial de la Federacion el 31
de diciembre de 2000; ademas, el 23 de mayo de 2003 celebré
con la secretaria mencionada convenio de colaboracién
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administrativa, el cual se publicé en ese drgano informativo el 5
de agosto del mismo afo. En ese sentido, si por una parte, la
tenencia o uso de vehiculos es una materia que prevé la Ley de
Coordinacion Fiscal y sobre la cual los integrantes del sistema en
cuestion pueden establecer gravamenes y, por otra parte, el
Distrito Federal forma parte de dicho sistema y, por tanto, se
equipara a una entidad federativa, es evidente que también
puede hacer uso de la autorizacién conferida respecto a
establecer impuestos sobre esa fuente de riqueza en el ambito
local. [TA]; 9a. Epoca; T.C.C.; S.J.F. y su Gaceta; Tomo XXVIII,
Diciembre de 2008; Pag. 1092

Enla misma reforma del 15 de diciembre de 1995 se adicioné el articulo
1A que establecia que la base gravable del impuesto, es decir, el valor
total del vehiculo, era el precio de enajenaciéon del fabricante,
ensamblador o distribuidor al consumidor, incluyendo el equipo
opcional comun o de lujo, el impuesto al valor agregado y las demas
contribuciones que se debian cubrir por la enajenacién o importacion,
sin disminuir el monto de descuentos, rebajas o bonificaciones. A partir
de este momento comienza a hablarse de la inconstitucionalidad de la
base gravable del impuesto al incorporar conceptos que no reflejaban
una verdadera capacidad contributiva de los particulares, como el

impuesto al valor agregado.

Finalmente esta ley fue abrogada mediante Decreto publicado en el Diario Oficial de

la Federacion el 21 de diciembre de 2007 que entré en vigor el 1° de enero de 2012.

3.4. Abrogacion de la Ley del Impuesto sobre Tenencia o Uso de Vehiculos

Una de las promesas de campafia del ex Presidente de México, Felipe Calderon

Hinojosa, consistié en eliminar el impuesto a la tenencia vehicular que, como hemos

visto, habia estado vigente en nuestro pais de manera ininterrumpida desde el afio

1962 y que tanto rechazo generaba en la poblaciéon mexicana. La medida -se dijo-
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era un esfuerzo del Gobierno Federal para impulsar a la industria automotriz y

beneficiar a los consumidores.

De esta manera, el 20 de junio de 2007 el Titular del Ejecutivo Federal envi6 a la
Camara de Diputados del Congreso de la Unidn, la Iniciativa con proyecto de Decreto
por el que se reforman, adicionan, derogan y abrogan diversas disposiciones de la
Ley de Coordinacion Fiscal, la Ley del Impuesto sobre Tenencia o Uso de Vehiculos y

la Ley del Impuesto Especial sobre Produccion y Servicios.

En esta iniciativa se planteaban diversas propuestas para fortalecer el federalismo
fiscal y revertir el proceso de centralizacién de la recaudacion en manos de la

Federacion.

La exposicion de motivos subrayé que en los ultimos afios los recursos
administrados por las entidades federativas estaban constituidos en un 90% por
transferencias del gobierno federal y solo en un 10% por ingresos propios de las
entidades, por lo que se consideraba importante dotar a los gobiernos locales de

nuevas potestades tributarias o bien ampliar las ya existentes.

Ademas se dijo que aunque no existe un patrén de ingresos propios entre las
entidades, sin incluir el Distrito Federal, en general, aproximadamente el 40% de
dichos ingresos son tributarios y de estos aproximadamente el 60% proviene de los
impuestos a la tenencia o uso de vehiculos y del impuesto sobre automéviles nuevos,
los cuales aunque técnicamente no son ingresos propios, ya que provienen de leyes
federales, las entidades administran la totalidad de esos impuestos y el 100% de su
recaudacion es percibido por ellas. En cuanto al otro 40% de los ingresos tributarios
locales, estos provienen principalmente de los impuestos locales sobre néminas y

hospedaje.
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Asi pues, con el objetivo de incentivar que las entidades federativas ejercieran
plenamente las facultades relativas al impuesto sobre tenencia, una de las
propuestas de dicha iniciativa, aunque no la tnica, consisti6 en abrogar el impuesto

a la tenencia vehicular, bajo los argumentos siguientes:

Como otra medida de fortalecimiento del sistema federalista mexicano, se
plantea abrogar la Ley del Impuesto sobre Tenencia o Uso de Vehiculos. Lo
anterior en virtud de que en la actualidad dicho impuesto es administrado en
su totalidad por las entidades federativas y el 100% de su recaudacion
pertenece a las mismas. Ello, sin perjuicio de que las entidades federativas que
asi lo estimen conveniente podran establecer este tipo de contribucién con la
plena libertad de determinar sus caracteristicas esenciales y demas requisitos
y condiciones que consideren pertinentes, tal y como actualmente acontece.5>

Por otro lado, con la finalidad de que las entidades federativas no sufrieran un
impacto inmediato en sus haciendas publicas dicha iniciativa contempl6 que la
abrogacion de la tenencia entrara en vigor a partir del 1° de enero de 2014, sin
perjuicio de que las entidades federativas que desearan establecer impuestos sobre
tenencia o uso de vehiculos antes de dicha fecha lo hicieran, en cuyo caso se
suspenderia el cobro del impuesto federal en esa entidad federativa a fin de evitar

la duplicidad del impuesto.

No obstante, la Comisién de Hacienda y Crédito Publico de la CAmara de Diputados,
en el Dictamen que formulé en relacién con dicha Iniciativa, estimé conveniente

adelantar la fecha de abrogacion de la citada ley al 1° de diciembre de 2012.

Finalmente, la promesa de campaia del ex Presidente de México, Felipe Calderén
Hinojosa culminé el 21 de diciembre de 2007 con la publicacién en el Diario Oficial
de la Federacién del Decreto que abrog6 a la Ley del Impuesto sobre Tenencia o Uso

de Vehiculos que entro en vigor el 1° de diciembre de 2012.

65 Exposicién de motivos del Decreto por el que se reforman, adicionan, derogan y abrogan diversas
disposiciones de la Ley de Coordinacidn Fiscal, la Ley del Impuesto sobre Tenencia o Uso de Vehiculos
y la Ley del Impuesto Especial sobre Produccién y Servicios.
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Desde ese momento se elimin6 el impuesto a la tenencia vehicular de rango federal,
subsistiendo, sin embargo, la facultad de los estados para imponer contribuciones

sobre esta materia, pero ahora como un impuesto local.
Asi pues, el Distrito Federal fue uno de los estados que decidi6 gravar a todos

aquellos vehiculos que habian dejado de gravarse conforme a la ley federal ahora

abrogada, lo cual sera materia de analisis del siguiente Capitulo.
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CAPITULO IV

“ANALISIS JURIDICO DEL IMPUESTO SOBRE TENENCIA O USO DE VEHICULOS
ESTABLECIDO EN EL CODIGO FISCAL DEL DISTRITO FEDERAL”

4.1. Elementos esenciales del impuesto

El articulo 31 fraccién IV de la Constitucion Politica Mexicana, como hemos
mencionado en reiteradas ocasiones, impone a los mexicanos la obligacion de
contribuir al gasto publico de la manera proporcional y equitativa que dispongan las

leyes.

De esta manera, son las propias leyes expedidas por el Congreso de la Unidn, las
legislaturas de los estados y la Asamblea Legislativa del Distrito Federal, las que
deben establecer con toda precision las contribuciones necesarias para cubrir el

Presupuesto Publico, asi como sus elementos esenciales.

En el caso del Distrito Federal, el Cédigo Fiscal vigente clasifica a las contribuciones
en impuestos, derechos y contribuciones de mejoras. Los impuestos los define por
exclusién como todas aquellas contribuciones que deben pagar las personas fisicas
y morales que se encuentran en la situacion juridica o de hecho prevista en el propio

Codigo y que sean distintas a los derechos y a las contribuciones de mejoras.

Dentro de las contribuciones que establece el Cédigo Fiscal podemos encontrar, en
los articulos 160 al 161 Bis 15, el impuesto a la tenencia vehicular, asi como sus

elementos esenciales, tales como sujetos, hecho imponible, base, tarifa y época de

pago.
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A continuacién nos permitiremos analizar cuidadosamente todos y cada uno de estos
elementos del impuesto que establece el Cddigo Fiscal del Distrito Federal, a partir
de las reformas publicadas en la Gaceta Oficial del Distrito Federal el 30 de diciembre
de 2011, pues consideramos que una vez hecho lo anterior podremos comprender
de una mejor manera la regulacién juridica de este tributo en el Distrito Federal, asi

como sus posibles vicios de inconstitucionalidad.

Por el momento, conviene apuntar que la Suprema Corte de Justicia de la Nacion ha
estimado que los elementos esenciales de las contribuciones deben estar
expresamente consignados en la ley para dar cumplimiento a lo que establece el
articulo 31 fraccion IV de la Constitucion Politica Mexicana, en relacién al principio
de legalidad tributaria y sobre todo para evitar que exista margen de arbitrariedad

para las autoridades, segun se aprecia en la siguiente jurisprudencia:

IMPUESTOS, ELEMENTOS ESENCIALES DE LOS. DEBEN ESTAR
CONSIGNADOS EXPRESAMENTE EN LA LEY. Al disponer el articulo 31
constitucional, en su fracciéon IV, que son obligaciones de los mexicanos
"contribuir para los gastos publicos, asi de la Federacién como del Estado y
Municipio en que residan, de la manera proporcional y equitativa que
dispongan las leyes", no sélo establece que para la validez constitucional de
un tributo es necesario que, primero, que esté establecido por ley; sea
proporcional y equitativo y, tercero, sea destinado al pago de los gastos
publicos, sino que también exige que los elementos esenciales del mismo,
como pueden ser el sujeto, objeto, base, tasa y época de pago, estén
consignados de manera expresa en la ley, para que asi no quede margen para
la arbitrariedad de las autoridades exactoras, ni para el cobro de impuestos
imprevisibles o a titulo particular, sino que a la autoridad no quede otra cosa
que aplicar las disposiciones generales de observancia obligatoria dictadas
con anterioridad al caso concreto de cada causante y el sujeto pasivo de la
relacion tributaria pueda en todo momento conocer la forma cierta de
contribuir para los gastos publicos de la Federacidn, del Estado o Municipio
en que resida. [J]; 7a. Epoca; Pleno; Apéndice 1917-Septiembre 2011; Tomo
I. Constitucional 3. Derechos Fundamentales Primera Parte - SCJN Vigésima
Primera Seccion - Principios de justicia tributaria; Pag. 1778.

En este orden de ideas, las leyes fiscales deben necesariamente expresar todos y cada

uno de los elementos esenciales de las contribuciones que permitan a los gobernados
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conocer con certeza quienes son los sujetos obligados al pago, el objeto gravado, el

procedimiento para calcular el impuesto, etc.

Ademas, no basta con que las leyes fiscales establezcan todos y cada uno de estos
elementos, sino que deben hacerlo con claridad, ya que si son confusos o indefinidos
se da la posibilidad de que las autoridades fiscales generen la configuracion de los
tributos, violentando la certeza juridica que consagra la Constitucion Politica Federal

en favor de los particulares.

Conviene mencionar de antemano, que el impuesto sobre tenencia vehicular que
establece el Codigo Fiscal del Distrito Federal, a partir del afio 2012, no establece con
certeza silos tenedores o usuarios de vehiculos que circulan con placas de transporte
publico federal son sujetos obligados al pago del impuesto, segiin veremos a
continuacién, lo que de antemano constituye una violacién al principio de legalidad,
independiente de si la Asamblea Legislativa carece o no de facultades para gravar a
dicho sector de contribuyentes, lo cual sera materia de andlisis en el siguiente

Capitulo de esta investigacion.

4.1.1. Sujetos

Los sujetos de las contribuciones son aquellas personas que intervienen en la
relacidn juridica tributaria, entendida esta como aquél vinculo juridico que se origina
entre el Estado, como sujeto activo y los contribuyentes o responsables solidarios,

como sujetos pasivos por la aplicacion de un tributo.
El sujeto activo de las contribuciones es el beneficiario o acreedor, que siempre sera

el Estado, mientras que el sujeto pasivo es el deudor del impuesto, es decir el

contribuyente.
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Ademas, los obligados solidarios también son considerados sujetos pasivos de las

contribuciones.

4.1.1.1. Sujeto activo

En México, el tnico sujeto activo de las contribuciones es el Estado, personificado en

la Hacienda Publica, ya sea federal, estatal o municipal.

Para Ortega Carreon el sujeto activo se encuentra personificado por la autoridad que
administra, controla, recauda y fiscaliza tanto a las contribuciones como a los

contribuyentes.6®

En el caso del impuesto sobre tenencia vehicular establecido en el Cédigo Fiscal del
Distrito Federal, el sujeto activo es el Distrito Federal, quien a través de la Secretaria
de Finanzas puede exigir coactivamente el pago del impuesto mediante el

procedimiento administrativo de ejecucion que establece el propio Cédigo Fiscal.

4.1.1.2. Sujeto pasivo

El sujeto pasivo de la relacidon juridico tributaria es aquella persona fisica o moral,
nacional o extranjera, que tiene la obligaciéon de pagar el crédito fiscal y sus
accesorios y en general cumplir con cualquier obligacion de dar, hacer o no hacer
que le imponga la ley fiscal y comprende no solamente al deudor principal sino

también al obligado solidario.

66 Cfr. ORTEGA CARREON, Carlos Alberto. op. cit., pag. 61.
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Para Ortega Carredn, el sujeto pasivo es quien debe coadyuvar o contribuir a los
gastos publicos del Estado y su aspecto de pasividad deriva de su calidad de deudor

de una obligacion tributaria.6”

En cambio, para Uresti Robledo el sujeto pasivo o deudor generalmente es “la
persona fisica o moral que realice las situaciones juridicas o de hecho que la ley sefiala

como gravadas”.®8

Al respecto, aunque la Constitucion Politica Federal establece en su articulo 31
fraccién IV que es obligacién de los mexicanos contribuir a los gastos publicos de la
Federacion, del Distrito Federal o del estado y municipio en que residan, ello no
significa, de ninguna manera, que los extranjeros estén exceptuados de dicha
obligacién o que no puedan ser sujetos pasivos de las contribuciones, ya que tanto
mexicanos como extranjeros tienen la obligaciéon de contribuir al gasto publico,
siempre que se encuentren ubicados en los supuestos juridicos previstos por las

leyes fiscales.

En el caso del impuesto sobre tenencia establecido por el Codigo Fiscal del Distrito
Federal, los sujetos pasivos, segin el articulo 160, son todas aquellas personas fisicas
y morales tenedoras o usuarias de los vehiculos a que se refiere el propio Cédigo
“siempre que el Distrito Federal expida las placas de circulacién a dichos vehiculos en

su jurisdiccion territorial”.

Ademas se establece que para los efectos de este impuesto se considera que el
propietario es el tenedor o usuario del vehiculo y por ende el sujeto pasivo obligado

al pago del impuesto.

67 Cfr. Ibidem, pag. 62.
68 URESTI ROBLEDO, Ignacio. op. cit., pag. 79
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No obstante, el segundo parrafo del articulo 161 Bis, que hace referencia a los lugares
donde debe efectuarse el pago del impuesto, es decir, a un elemento de la
contribucién totalmente ajeno al sujeto pasivo, introduce una indudable
contradiccion al establecer que: “Los vehiculos que transiten con placas de transporte
publico federal, cuyo domicilio fiscal que el contribuyente tenga registrado ante la
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico se encuentre en el Distrito Federal, realizardn
el pago del impuesto en cualquiera de los lugares a que hace referencia el pdrrafo

anterior”.

En efecto, existe una incompatibilidad entre lo que establece el articulo 160y el 161
Bis parrafo segundo del Cédigo Fiscal, ya que de conformidad con el primer articulo,
los sujetos pasivos del impuesto sobre tenencia son las personas fisicas o morales
tenedoras o usuarias de los vehiculos a que se refiere el propio Cédigo, siempre que
el Distrito Federal expida las placas de circulacién a dichos vehiculos, mientras que el
segundo articulo que refiere al lugar en donde debera efectuarse el pago del
impuesto incluye a los tenedores o usuarios de vehiculos que transiten con placas de
transporte publico federal, a quienes evidentemente el Distrito Federal no les expide
las placas de circulacién ya que la autoridad competente para ello es la Secretaria de
Comunicaciones y Transportes, que es un 6rgano dependiente del Poder Ejecutivo

Federal.

En este sentido, existe una primera problematica para dilucidar si los tenedores o
usuarios de vehiculos que circulan con placas de transporte publico federal son o no
son sujetos pasivos del citado impuesto, lo que de hecho constituye uno de los puntos
torales del presente trabajo de investigacion y cuyo analisis se reservara para el

ultimo capitulo.

Finalmente, se establecen como responsables solidarios del pago del impuesto sobre

tenencia a las siguientes personas:
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e Quienes, por cualquier titulo, adquieran la propiedad, tenencia o uso del
vehiculo, hasta por el monto del impuesto que, en su caso, existiera.

e Quienes reciban en consignacién o comisién, para su enajenacion, los
vehiculos a que se refiere el propio Cédigo, hasta por los montos que se
hubieran dejado de pagar.

e Los servidores publicos que, en ejercicio de sus funciones, autoricen altas,
bajas o cambios de propietario sin cerciorarse del pago del impuesto, relativo

a los ultimos cinco afios o los ejercicios que tenga obligacion de pagar.

4.1.2. Hecho imponible

El hecho imponible, para Ortega Carreén es “la serie de presupuestos de hecho o

hipétesis, a cuya realizacion se asocia el nacimiento de la obligacién fiscal”.%°

Para Sainz de Bujanda, el presupuesto de hecho comprende “todos los elementos
necesarios para la produccion de un determinado efecto juridico” y significa “el hecho
hipotéticamente previsto por la norma que genera, al realizarse, la obligacion

tributaria”. 70

Cabe destacar aqui la diferencia que existe entre el hecho imponible y el hecho

generador, ya que ambos suelen confundirse con frecuencia.

El hecho imponible iinicamente posee una existencia ideal o hipotética mientras que
el hecho generador posee una existencia material, que se realiza en la vidareal y es

precisamente la que genera el crédito fiscal.

69 ORTEGA CARREON, op. cit., pag. 67.

70 SAINZ DE BUJANA, Fernando. “Andlisis Juridico del Hecho Imponible”, Revista de Derecho
Financiero y Hacienda Publica, vol. XV, niimero 60, citado por Rodriguez Lobato Radl, El principio de
reserva de ley en materia tributaria, Editorial Porrta, México, 2001, pag. 115.
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Algunos hechos imponibles que contempla nuestra legislaciéon fiscal son la
percepcion de una renta, el paso de una mercancia, la posesion de un inmueble o bien
la posesion o uso de un bien mueble, como es el caso del impuesto sobre tenencia,

entre muchos otros.

Ciertamente, en el caso del impuesto sobre tenencia o uso de vehiculos establecido
en el Codigo Fiscal del Distrito Federal, el hecho imponible lo constituye la tenencia

o uso de los vehiculos que se refieren en el propio Decreto.

Por otro lado, el diccionario de la Real Academia de la Lengua Espafiola define
tenencia como “la ocupacién y posesion actual y corporal de algo”, mientras que el
uso lo define como “accién y efecto de usar”, y usar lo conceptualiza como “hacer

servir una cosa para algo” o bien “disfrutar algo”.”!

En este contexto, si bien es cierto que para los efectos de este impuesto se considera
que el propietario es el tenedor o usuario del vehiculo, no menos cierto es que el
objeto del impuesto no es la propiedad del vehiculo, sino simple y sencillamente su

uso o tenencia.

4.1.3. Base

La base, en términos generales, es la cuantia sobre la cual se determina un impuesto.

En el caso del impuesto a la tenencia vehicular que establece el Codigo Fiscal del

Distrito Federal, para determinar la base del impuesto es importante distinguir

primeramente si se trata de un vehiculo nuevo o de un vehiculo usado.

71 Véase http://www.rae.es
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Por vehiculo nuevo debemos entender el que se enajena por primera vez al
consumidor por el fabricante, ensamblador, distribuidor o comerciante o bien el
importado definitivamente al pais que corresponda al afio modelo posterior al de
aplicacion del impuesto, al afio modelo en que se efectué la importacion o alos nueve

afios modelos inmediatos anteriores al afio de la importacidn definitiva.

La base del impuesto sobre tenencia de vehiculos nuevos es el valor total del

vehiculo.

Por valor total del vehiculo debemos entender el precio de enajenacion al
consumidor por parte del fabricante, ensamblador, distribuidor autorizado,
importador o empresa comercial con registro ante la Secretaria de Economia,
incluyendo el equipo que provenga de fabrica o el que el enajenante le adicione a
solicitud del consumidor, incluyendo las contribuciones que se deban pagar con

motivo de la importacion, a excepcion del impuesto al valor agregado.

Ademas, en el valor total del vehiculo no se incluye los intereses derivados de
créditos otorgados para la adquisiciéon del mismo ni, en su caso, el costo del blindaje,

a menos que se trate de camiones.

Finalmente, tratandose de vehiculos usados la base no la constituye el valor total del
vehiculo, como en el caso de los vehiculos nuevos, sino simplemente el importe del
impuesto causado en el ejercicio fiscal inmediato anterior, al cual se le aplicara el
factor de depreciacidon que establece el propio Cédigo a efecto de obtener el importe

total del impuesto a pagar en el ejercicio fiscal correspondiente.
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4.1.4. Tasa o tarifa

La tasa es el porcentaje o valor que se aplica sobre la base gravable para determinar
un impuesto, mientras que la tarifa, segin Flores Zavala es “la lista de unidades y de
cuotas correspondientes para un determinado objeto tributario o para un nimero de

objetos que pertenecen a la misma categoria”.’?

Existen tasas porcentuales y otras progresivas. Las primeras, establecen un
porcentaje que debe pagarse de acuerdo al ingreso, rendimiento, utilidad o
patrimonio del contribuyente, mientras que las segundas establecen no solamente
un porcentaje, sino varios, los cuales van aumentando en funcién al ingreso de
contribuyente, de tal manera que la tasa del impuesto es menor al aplicarse a un
contribuyente de ingresos inferiores a cierto limite y la tasa del impuesto es mayor

cuando el contribuyente tenga ingresos superiores al mismo limite. 73

Algunas tarifas progresivas, segin Uresti Robledo, resultan inconstitucionales al
establecer un reducido nimero de renglones, como ocurrié con la hoy abrogada Ley
del Impuesto sobre Tenencia y Uso de Vehiculos, de rango federal, que en su articulo
5° Unicamente contemplaba para el valor de los automéviles cuatro cuotas
porcentuales. Asimismo, este tipo de tarifas pueden resultar inconstitucionales
cuando existen diferencias minimas entre un renglén y otro que generan

tratamientos distintos a situaciones similares.

En el caso del impuesto sobre tenencia de vehiculos nuevos debemos distinguir si se

trata:

72 FLORES ZAVALA, Ernesto. op. cit. pag. 156
73 Cfr. URESTI ROBLEDO, Ignacio. op.cit., pag. 87
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a) De automoviles destinados al transporte de hasta quince pasajeros, en
cuyo caso debera aplicarse la tarifa que establece el articulo 161 bis 5
fraccion I del Codigo Fiscal del Distrito Federal.

b) De automdviles nuevos destinados al transporte de mas de quince
pasajeros o efectos cuyo peso bruto vehicular sea menor a 15 toneladas y
para automdviles nuevos que cuenten con placas de servicio publico de
transporte de pasajeros y los denominados "taxis", en cuyo caso debera
aplicarse la tarifa que establece la fraccion II del articulo 161 bis 5 del
mencionado Cédigo.

c) De aeronaves, embarcaciones, veleros, esquis acuaticos, motocicletas
acuaticas, tablas de oleaje con motor, automdviles eléctricos y
motocicletas, en cuyo caso deberan aplicarse las reglas que establecen los

articulos 161 bis 6 al 161 bis 10 del Cédigo Fiscal del Distrito Federal.

Al respecto es importante sefialar que, para el caso de los vehiculos destinados al
transporte publico de pasajeros, el articulo 161 Bis 5 no refiere si se trata de servicio
publico local de pasajeros o servicio publico federal, pues en principio los tnicos
sujetos obligados al pago del impuesto sobre tenencia son los tenedores o usuarios
de vehiculos que circulen con placas de transporte publico local, a pesar de la franca
contradicciéon que introduce el parrafo segundo del articulo 161 bis del referido

Codigo.

Ademas, se establece que para los efectos de ese articulo se entiende por vehiculos
destinados al transporte de mas de 15 pasajeros o para el transporte de efectos, los
camiones, vehiculos pick up de carga, sin importar el peso bruto vehicular, tractores
no agricolas tipo quinta rueda, asi como minibuses, microbuses y autobuses

integrales, cualquiera que sea su tipo y peso bruto vehicular.
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Ahora bien, en el caso del impuesto sobre tenencia de vehiculos usados, debemos

distinguir si se trata:

a)

b)

d)

De automoviles destinados al transporte de mas de 15 pasajeros o efectos
cuyo peso bruto vehicular sea menor a 15 toneladas, automoviles que
cuenten con placas de servicio publico de transporte de pasajeros,
excepto los destinados al transporte de hasta 15 pasajeros, taxis y
aeronaves, en cuyo caso se aplicara al importe del impuesto causado en
el ejercicio anterior el factor de depreciaciéon que establece el articulo
161 bis 12 del Codigo Fiscal del Distrito Federal.

De automoviles de fabricaciéon nacional o importados destinados al
transporte de hasta 15 pasajeros, en cuyo caso debera multiplicarse el
valor total del automovil por el factor de depreciaciéon que corresponda
al afio modelo del vehiculo de acuerdo con el articulo 161 bis 13 del
Codigo Fiscal del Distrito Federal. El resultado obtenido debera
actualizarse en términos de lo que establece el articulo 161 bis 1 y
aplicarsele la tarifa que indica el articulo 161 bis 5 fraccién 1.

De embarcaciones, veleros, esquies acuaticos motorizados, motocicletas
acuaticas y tablas de oleaje con motor en cuyo caso debera multiplicarse
el valor total del vehiculo por el factor de depreciacién que corresponda
al ano modelo de acuerdo con el articulo 161 bis 14 del Cédigo Fiscal del
Distrito Federal. El resultado obtenido debera actualizarse en términos
de lo que establece el articulo 161 bis 1 y aplicarsele la tasa que indica el
articulo 161 bis 8.

De motocicletas de fabricacion nacional o importada, en cuyo caso debera
multiplicarse el valor total del vehiculo por el factor de depreciaciéon que
corresponda al aflo modelo de acuerdo con el articulo 161 bis 15 del
Codigo Fiscal del Distrito Federal. Al resultado obtenido debera aplicarse

la tarifa que indica el articulo 161 bis 9.
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4.1.5. Epoca de pago

De conformidad con lo que establecen los articulos 160 y 161 Bis del Codigo Fiscal
del Distrito Federal el impuesto debera cubrirse dentro de los primeros 3 meses del
ejercicio fiscal o, en su caso, previamente a la autorizacién de registro, alta del

vehiculo o la expedicion del permiso provisional para circulacion en traslado.

4.2. Exenciones

Gregorio Rodriguez Mejia define la exencién como "el hecho de que el gobierno o la

ley excluyan de la obligacion de pago a los sujetos pasivos del impuesto”.7+

Gramaticalmente, el diccionario de la Real Academia de la Lengua Espafiola la define
como “una ventaja fiscal de la que por ley se beneficia un contribuyente y en virtud de

la cual es exonerado del pago total o parcial de un tributo’’s

En el caso del impuesto sobre tenencia o uso de vehiculos que establece el Codigo

Fiscal del Distrito Federal, el articulo 161 bis 3 contempla las siguientes exenciones:

. Los vehiculos eléctricos utilizados para el transporte publico de personas.

. Los vehiculos importados temporalmente en los términos de la
legislacion aduanera.

° Los vehiculos propiedad de la Federacion, estados, municipios y Distrito.
Federal que sean utilizados para la prestacion de los servicios publicos de

rescate, patrullas, transportes de limpia, pipas de agua, servicios

74 RODRIGUEZ ME]fA, Gregorio. “Las exenciones de impuestos”, primera edicion, Boletin Mexicano de
Derecho Comparado, nimero 94, enero-abril 1999, Nueva Serie Afio XXXI, Editorial Instituto de
Investigaciones Juridicas, Universidad Nacional Auténoma de México, pag. 121.

75 Véase http://www.rae.es
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funerarios y las ambulancias dependientes de cualquiera de esas
entidades o de instituciones de beneficencia autorizadas por las leyes de
la materia y los destinados a los cuerpos de bomberos.

Los vehiculos que tengan para su venta los fabricantes, las plantas
ensambladoras, sus distribuidores y los comerciantes en el ramo de
vehiculos, siempre que carezcan de placas de circulacion.

Las embarcaciones dedicadas al transporte mercante o a la pesca
comercial.

Los automoviles al servicio de misiones diplomaticas y consulares de
carrera extranjeras y de sus agentes diplomaticos y consulares de
carrera, excluyendo los consules generales honorarios, y viceconsules
honorarios, siempre que sea exclusivamente para uso oficial y exista
reciprocidad.

Las aeronaves monomotoras de una plaza, fabricadas o adaptadas para
fumigar, rociar o esparcir liquidos o s6lidos, con tolva de carga.

Las aeronaves con capacidad de mas de 20 pasajeros, destinadas al

aerotransporte al publico en general.

No obstante, el Cddigo Fiscal establece que cuando por cualquier motivo un vehiculo

deje de estar comprendido en los supuestos anteriores, el tenedor o usuario del

mismo debera pagar el impuesto correspondiente dentro de los 15 dias siguientes a

aquél en que tenga lugar el hecho de que se trate.

Como podemos observar, el actual Cddigo Fiscal del Distrito Federal, no exceptia de

la obligacion de pago del impuesto a los tenedores o usuarios de vehiculos que

circulan con placas de transporte publico, como si lo hacia el texto original de la Ley

del Impuesto sobre Tenencia o Uso de Vehiculos de 1980, exencién que se encontro

vigente hasta el afio 2002 en que se derogé el articulo 8 fraccién III que contenia

dicha exencién.
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No obstante, cabe aclarar de una vez, que una cosa es que la ley exceptie de la
obligacion de pago del impuesto a determinadas personas y otra muy distinta es que
ni siquiera las contemple como sujetos pasivos u obligados al pago del impuesto,
como podria acontecer en el caso de los vehiculos que circulan con placas de

transporte publico federal, segiin se analizara en el Capitulo correspondiente.

4.3. Subsidios

Desde un punto de vista doctrinario, el subsidio consiste en un apoyo de caracter
econémico que el Estado concede a las actividades productivas de los particulares
con fines de fomento durante periodos determinados para estimular artificialmente

el consumo o la produccién de un bien o servicio.

Estos subsidios se pueden otorgar mediante la asignacién directa de recursos o a

través de estimulos fiscales.

El subsidio fiscal es, en realidad, una medida desgravatoria o exoneradora de
caracter parcial, distinta a los supuestos de no sujecidn, en tanto que para que exista
el subsidio se requiere que exista previamente el hecho imponible, mientras que en
los supuestos de no sujecion ni siquiera se configura el hecho imponible, segin se

observa en la tesis transcrita a continuacion:

SUBSIDIO TRIBUTARIO. SU DIFERENCIA CON LOS SUPUESTOS DE NO
SUJECION. En materia impositiva el subsidio tiene la naturaleza juridica de una
medida desgravatoria o exoneradora de caracter parcial, que se distingue de los
supuestos de no sujecion, dado que en éstos no se configura el hecho imponible
del tributo ni surge consecuencia alguna, ya que la norma que los contiene es de
caracter didactico, pues sdlo aclara que determinados hechos nunca han
formado parte del presupuesto legal, de caracter factico, que explica y justifica
el nacimiento de la obligacidn tributaria (hecho imponible), esto es, el legislador
tributario dnicamente esclarece cudles son las personas que no se encuentran
sujetas al gravamen mediante un pronunciamiento negativo. En cambio, el
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subsidio fiscal no puede existir sin hecho imponible previo, tan es asi que
impacta en la tasa, tarifa o cuota aplicable a la base gravable, ya que constituye
un estimulo econémico que el legislador tributario concede de manera indirecta,
mediante el sacrificio del cobro parcial o porcentual del gravamen relativo, no
cobrando la cuota tributaria en su integridad, a efecto de proteger actividades
que se consideran prioritarias para el desarrollo del pais o incentivar el
consumo o racionalizacién de un servicio publico, maxime que en este caso los
beneficiarios se encuentran obligados a cumplir los deberes formales
respectivos al encontrarse sujetos al pago de la contribucién. [TA]; 9a. Epoca;
T.C.C.; S.J.F. y su Gaceta; Tomo XXXII, Diciembre de 2010; Pag. 1829

En relacién con el impuesto a la tenencia vehicular, el articulo vigésimo cuarto
transitorio del Decreto por el que se reforman, adicionan y derogan diversas
disposiciones del Cédigo Fiscal del Distrito Federal publicado en la Gaceta Oficial del
Distrito Federal el 30 de diciembre de 2011, establecié que a mas tardar el 13 de
enero de 2012 el Jefe de Gobierno debia emitir un acuerdo de caracter general por el

que se otorgara un subsidio al impuesto sobre tenencia o uso de vehiculos.

Asi, el 10 de enero de 2012 se publico en la Gaceta Oficial del Distrito Federal un
Acuerdo de caracter general por virtud del cual el entonces Jefe de Gobierno del
Distrito Federal, Marcelo Ebrard, otorgé un subsidio fiscal del 100% en el pago del
impuesto a aquellas personas fisicas y morales, sin fines de lucro, tenedoras o
usuarias de vehiculos, cuyo valor incluyendo el impuesto al valor agregado una vez

aplicado el factor de depreciacion fuera de hasta $350,000.00.

Posteriormente, el 10 de enero de 2013 el actual Jefe de Gobierno del Distrito
Federal, Miguel Angel Mancera, emitié un Acuerdo en el mismo sentido para el
ejercicio fiscal 2013, con la unica diferencia de que ese afo el subsidio Unicamente
se aplico a aquellos contribuyentes cuyos vehiculos no excedieran de $250,000.000

una vez aplicado el factor de depreciacidn.

Ademas, en la exposicion de motivos del Acuerdo en cuestion se establecié que dicho

subsidio se otorgaba con la finalidad de apoyar la economia de las familias y
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atendiendo a la politica social y progresista que caracterizaba al gobierno de la

Ciudad.?¢

Ahora bien, para el actual ejercicio fiscal se publicé en la Gaceta Oficial del Distrito
Federal, el 15 de enero de 2014, un Acuerdo en el mismo sentido que los anteriores,
a través del cual se otorga un subsidio fiscal del 100% en el pago del impuesto a
aquellas personas fisicas y morales, sin fines de lucro, tenedoras o usuarias de
vehiculos, cuyo valor incluyendo el impuesto al valor agregado una vez aplicado el

factor de depreciacion sea de hasta $250,000.00.

Por otro lado se establecen como requisitos para la obtencién del subsidio los

siguientes:

a) Ser personas fisicas o morales sin fines de lucro.

b) Que el valor del vehiculo incluyendo el impuesto al valor agregado una vez
aplicado el factor de depreciacién sea de hasta $250,000.00

c) Estaral corriente en el pago del Impuesto Sobre Tenencia o Uso de Vehiculos.

d) Cubrir los derechos de refrendo por la vigencia anual de placas de matricula
correspondientes.

e) Cubrir los derechos de control vehicular, que incluye el correspondiente a la

renovacion o reposicion de tarjeta de circulacidn.

Ademas se establece que dicho subsidio aplicara del 1° de enero al 1° de abril de
2014, salvo por lo que respecta a los vehiculos nuevos que sean adquiridos durante
el ejercicio fiscal 2014, en cuyo caso se deberan cubrir los derechos por el tramite de

alta, que incluye la expedicion inicial de placas, tarjeta de circulacion y calcomania

76 Exposicién de motivos del Acuerdo de Caracter General por el que se otorga un subsidio fiscal para
el pago del impuesto sobre tenencia o uso de vehiculos publicado en la Gaceta Oficiad del Distrito
Federal el 10 de enero de 2013.
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en un plazo no mayor a quince dias habiles, contados a partir de la fecha en que se

dé el hecho generador para tener derecho al subsidio.
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“INCONSTITUCIONALIDAD DEL IMPUESTO SOBRE TENENCIA O USO DE

CAPITULO V

VEHICULOS QUE CIRCULAN CON PLACAS DE TRANSPORTE PUBLICO FEDERAL

ESTABLECIDO POR EL CODIGO FISCAL DEL DISTRITO FEDERAL”

5.1. Violacion al principio de seguridad juridica y legalidad tributaria en la

definicion del sujeto pasivo del impuesto.

El 30 de diciembre de 2011, un dia antes de que entrara en vigor el Decreto que

abrogo la Ley del Impuesto Sobre Tenencia o Uso de Vehiculos, de rango federal, se

publicé en la Gaceta Oficial del Distrito Federal un Decreto a través del cual se

reformaron, adicionaron y derogaron diversas disposiciones del Cédigo Fiscal del

Distrito Federal, entre las cuales destacan las reformas relacionadas con el impuesto

sobre tenencia o uso de vehiculos.”?

De la exposicion de motivos de la iniciativa enviada por el entonces Jefe de Gobierno

del Distrito Federal, Marcelo Ebrard, a la Asamblea Legislativa, sobresale lo

siguiente:

El Gobierno de la Ciudad, continuando con la politica de apoyo a las familias
capitalinas, no crea nuevos gravamenes, sin embargo, a fin de fortalecer la
Hacienda Publica Local, acorde a la Iniciativa del Ejecutivo Federal presentada
el pasado 20 de junio de 2007, resulta patente la necesidad de reformar los
articulos 160 y 161 Bis del ordenamiento tributario local que contiene el
impuesto sobre tenencia o uso de vehiculos (... ) Asi, el titular del Ejecutivo
Federal, en aras de fortalecer el federalismo fiscal, el pasado 20 de junio de 2007
presentd ante el Congreso de la Unidn la Iniciativa de Decreto por el que se
reforman, adicionan y derogan diversas disposiciones fiscales, con el propdsito
de ampliar la potestad tributaria de las entidades federativas, sefialando que las
entidades administran en su totalidad el impuesto sobre tenencia o uso de

77 Véase el Decreto por el que se reforman, adicionan y derogan diversas disposiciones del Codigo
Fiscal del Distrito Federal publicado en la Gaceta Oficial del Distrito Federal el 30 de diciembre de

2011.
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vehiculos y participando del 100% de la recaudacion (...) En dicho Decreto se
determiné la abrogacién de la Ley del Impuesto Sobre Tenencia o Uso de
Vehiculos, publicada en el Diario Oficial de la Federacién el 30 de diciembre de
1980, siendo esta efectiva a partir del 1 de enero de 2012. Derivado de lo
anterior, 19 estados han establecido un impuesto con caracteristicas similares
con el impuesto federal, siendo estas Aguascalientes, Guerrero, Campeche,
Chiapas, Colima, Nayarit, Querétaro, Yucatan, Baja California, Durango, Nuevo
Leodn, Oaxaca, Puebla, Sinaloa, Tabasco, Tlaxcala, Baja California Sur, Michoacan
y Veracruz. Cabe resaltar que las entidades en comento guardan afinidad en lo
que se refiere a los vehiculos que son materia del impuesto, como en lo relativo
al objeto, sujeto, tarifas y exenciones; con algunas diferencias en cuanto a época
de pago, procedimientos de actualizacién de cantidades y pago del impuesto de
vehiculos que sufren algin siniestro por pérdida total. Por su parte, el Distrito
Federal, instrumentara el impuesto sobre tenencia o uso de vehiculos,
garantizando los principios constitucionales de proporcionalidad y equidad en
el cobro del citado impuesto. Ademas se estima que esta propuesta, se realiza
con el debido seguimiento a los principios de legalidad, proporcionalidad,
equidad y destino al gasto publico que dispone el texto constitucional, ello se
afirma por mantener amplia similitud en lo que se refiere al objeto, sujeto, base
y tasa con el impuesto previsto a nivel federal y que el Poder Judicial ha
estudiado ampliamente resolviendo que gravar la tenencia o uso de vehiculos
es apegado a derecho y no vulnera garantia alguna del gobernado.”8

Como se desprende de la exposicién de motivos en comento, el 100% de la
recaudacion del impuesto a la tenencia vehicular establecido por la hoy abrogada
Ley del Impuesto Sobre Tenencia o Uso de Vehiculos, de rango federal, correspondia
a las entidades federativas, en virtud de los convenios de coordinacién fiscal, por lo
que dichas entidades tenian ante si la posibilidad de conservar el impuesto, ahora

como un impuesto local o bien eliminarlo definitivamente.”®

En el caso del Distrito Federal, a pesar de las diversas manifestaciones de nuestros
gobernantes en el sentido de que no se crearian nuevos impuestos ni se

incrementarian los ya existentes8’, se amplié de manera significativa la base de

78 Exposicion de motivos del Decreto por el cual se reforman, adicionan y derogan diversas
disposiciones del Cédigo Fiscal del Distrito Federal.

79 Tal es el caso de Chiapas, Chihuahua, Guanajuato, Jalisco y Morelos que eliminaron definitivamente
el impuesto a la tenencia vehicular.

80 E] 2 de diciembre de 2011, el Titular de la Secretaria de Finanzas refiri6 ante el Pleno de la Asamblea
Legislativa del Distrito Federal que aunque 2012 seria un afio particularmente dificil para la Ciudad
de México en materia econémica, dicha entidad federativa no crearia nuevos impuestos ni
incrementaria los ya existentes. Véase el Diario de los Debates de la Asamblea Legislativa del Distrito
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contribuyentes de este impuesto, al incluir a todos aquellos tenedores o usuarios de
vehiculos que por su afio modelo anteriormente no se encontraban gravados por
este Codigo, sino unicamente por la ley federal ahora abrogada, ademas de que se
modifico en general la regulacion de este tributo retomando muchas caracteristicas

del impuesto de rango federal.

Asi, el articulo 160 del Cédigo Fiscal vigente establece la obligacién de pago de este
impuesto para todas las personas fisicas y morales, tenedoras o usuarias de los
vehiculos a que se refiere el propio ordenamiento, siempre que el Distrito Federal
expida las placas de circulacion a dichos vehiculos en su jurisdiccion territorial. Lo

anterior, en los términos siguientes:

Articulo 160: Estan obligadas al pago del impuesto establecido en este
Capitulo, las personas fisicas y las morales, tenedoras o usuarias de los
vehiculos a que se refiere el mismo, siempre que el Distrito Federal
expida las placas de circulacion a dichos vehiculos en su
jurisdiccion territorial.

No obstante, el articulo 161 Bis que hace referencia a los lugares donde debe

efectuarse el pago del impuesto sefiala lo siguiente:

Articulo 161 Bis: El impuesto se pagara en las oficinas recaudadoras o en
las auxiliares autorizadas para tal efecto por la Secretaria, previamente a
la autorizacion de registro, alta del vehiculo o se expida el permiso
provisional para circulaciéon en traslado de dicho vehiculo.

Los vehiculos que circulen con placas de transporte publico federal,
cuyo domicilio fiscal que el contribuyente tenga registrado ante la
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico se encuentre en el Distrito

Federal, realizaran el pago del impuesto en cualquiera de los
lugares a que hace referencia el parrafo anterior.

Federal del 2 de diciembre de 2011, visible en la pagina electrénica http://www.aldf.gob.mx/archivo-
b15854b296f8b41aad3e6e€9c313bd1b3.pdf.
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En otras palabras, existe una evidente contradiccion entre lo que establece el articulo
160 y el 161 Bis del Cdodigo Fiscal del Distrito Federal, toda vez que mientras en el
primer articulo se establecen como sujetos pasivos del impuesto a los tenedores o
usuarios de los vehiculos a que se refiere el propio Cddigo “siempre que el Distrito
Federal expida las placas de circulacion a dichos vehiculos en su jurisdiccion
territorial” en el segundo articulo que hace referencia a los lugares de pago se incluye
también a los tenedores o usuarios de vehiculos que circulan con placas de
transporte publico federal, a quienes indiscutiblemente el Distrito Federal no les
expide las placas de circulacion, toda vez que la autoridad competente para tales
efectos es la Secretaria de Comunicaciones y Transportes, a través de la Direccién
General de Autotransporte Federal, que es un dérgano dependiente del Poder

Ejecutivo Federal.8!

Por lo anterior, surge una problematica para determinar primero si los tenedores o
usuarios de vehiculos que circulan con placas de transporte publico federal, que
tengan su domicilio fiscal en el Distrito Federal, se encuentran realmente obligados
a pagar el impuesto sobre tenencia que establece el Codigo Fiscal a pesar de que el
Distrito Federal no expida las placas de circulaciéon a dichos vehiculos en su
jurisdiccion territorial y posteriormente un segundo problema que consiste en
determinar si, en caso de que asi sea, dicho gravamen resulta constitucional o
inconstitucional atento al régimen de distribucién de competencias tributarias que

establece nuestra Constitucion.

81 Al respecto el articulo 22, fraccion XLIV del Reglamento Interior de la Secretaria de Comunicaciones
y Transportes establece que corresponde a la Direccién General de Autotransporte Federal tramitar
y expedir las placas metdlicas y calcomanias de identificaciéon vehicular, asi como tarjetas de
circulacién de los vehiculos que circulen por las carreteras y puentes de jurisdiccién federal,
destinados al servicio de autotransporte federal y servicios auxiliares.

90



Lo anterior resulta de fundamental importancia si consideramos que antes de
analizar la constitucionalidad o inconstitucionalidad de un gravamen debemos
cerciorarnos primero de su real existencia, lo que incluso constituye un principio de
orden légico que en un juicio de amparo se podria traducir en el acreditamiento del

interés juridico y por ende de la procedencia misma del juicio.

Dicho de otro modo, el tenedor o usuario de un vehiculo que cuente con placas de
transporte publico federal que intentara ampararse contra el citado impuesto,
tendria que acreditar primero que el ordenamiento juridico en cuestidon realmente
le causa una afectacion a su esfera juridica, para lo cual seria indispensable entonces
que de dicho ordenamiento juridico se desprendiera la obligacién a su cargo de
cubrir el impuesto, de otra manera no existiria afectacion alguna a su esfera juridica

y por lo tanto el juicio resultaria improcedente.

En este orden de ideas conviene hacer las siguientes consideraciones:

I) La intencion del legislador en el articulo 160 del Cédigo Fiscal del Distrito
Federal pareciera ser la de establecer simplemente quiénes son los
sujetos pasivos del impuesto, lo cual se deduce de la simple lectura de
este precepto que comienza diciendo que: “Estdn obligadas al pago del
impuesto establecido en este Capitulo, las personas fisicas y las morales,
tenedoras o usuarias de los vehiculos a que se refiere el mismo, siempre que
el Distrito Federal expida las placas de circulacién a dichos vehiculos en su
jurisdiccion territorial”. Posteriormente, en este mismo articulo se indica
quiénes son los responsables solidarios, que como vimos en el Capitulo
anterior de este trabajo, también son sujetos pasivos de las
contribuciones, lo que nos permite concluir que la intencion del legislador
en este articulo era simplemente la de establecer quienes son los sujetos

pasivos u obligados al pago del impuesto sobre tenencia.
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1)

11)

Por lo que respecta a la intencién de nuestro legislador en el articulo 161
Bis pareciera ser simplemente la de establecer el lugar donde los
contribuyentes deben realizar el pago del impuesto, que es otro de los
elementos esenciales de las contribuciones que debe estar expresamente
previsto en la ley. Esta intencion de nuestro legislador también se
corrobora de la simple lectura del precepto en comento que establece que
“El impuesto se pagard en las oficinas recaudadoras o en las auxiliares
autorizadas para tal efecto por la Secretaria, previamente a la autorizacion
del registro, alta del vehiculo o se expida el permiso provisional para

circulacion en traslado, de dicho vehiculo”.

Posteriormente, el segundo parrafo de este articulo continda diciendo que
“Los vehiculos que circulen con placas de transporte publico federal, cuyo
domicilio fiscal que el contribuyente tenga registrado ante la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico se encuentre en el Distrito Federal, realizardn el
pago del impuesto en cualquiera de los lugares a que hace referencia el
pdrrafo anterior”. En este segundo parrafo se sigue observando la
intencion principal de nuestro legislador de establecer el lugar donde los
contribuyentes deben efectuarse el pago del impuesto, con la salvedad de
que el legislador introdujo aqui, tal vez de manera inconsciente o
involuntaria, a un nuevo sujeto pasivo del impuesto que no se encontraba
contemplado en el enunciado general del articulo 160 y que incluso se
opone con aquél, que son precisamente los tenedores o usuarios de
vehiculos que circulan con placas de transporte publico federal, a quienes

el Distrito Federal l16gicamente no les expide las placas de circulacion.

Por otra parte, el articulo 161 bis que en la parte que nos interesa

establece el lugar donde efectuaran el pago del impuesto los tenedores o
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usuarios de los vehiculos que circulan con placas de transporte publico
federal, podria ser una reminiscencia de la Ley del Impuesto Sobre
Tenencia o Uso de Vehiculos, de rango federal, que contenia una

disposicion similar.

Ciertamente, esta ley establecia, en su parte conducente, que aquellos
vehiculos que circularan con placas de transporte publico federal,
pagarian el impuesto sobre tenencia en las oficinas correspondientes al
domicilio fiscal que el contribuyente tuviera registrado ante la Secretaria

de Hacienda y Crédito Publico.

Ademas, el propio Secretario de Finanzas del Distrito Federal refirié ante
el Pleno de la Asamblea Legislativa que “la propuesta presentada respecto
al impuesto sobre tenencia o uso de vehiculos...conserva amplia similitud en
lo que se refiere al objeto, sujeto, base y tasa con el impuesto previsto a nivel
Federal...”82, 'y por otro lado ni en la exposicion de motivos de esta
Iniciativa ni en la discusiéon sostenida en la Asamblea Legislativa del
Distrito Federal respecto de la misma, existe mencién alguna en relacién
con la intencién de nuestros legisladores de gravar el uso o tenencia de

los vehiculos destinados al servicio de transporte publico federal.

Todo lo anterior nos permite concluir que muy probablemente existié6 un grave
descuido por parte de nuestros legisladores quienes practicamente reprodujeron el
contenido de la Ley del Impuesto Sobre Tenencia o Uso de Vehiculos, de rango
federal, en el Codigo Fiscal del Distrito Federal, haciendo solo unas cuantas
modificaciones de orden logico, sin percatarse primero de la validez o invalidez de

conservar este precepto en un ordenamiento de caracter local y sin ni siquiera estar

82 Al respecto véase el Diario de los Debates de la Asamblea Legislativa del Distrito Federal del 2 de
diciembre de 2011, visible en la pagina electrénica http://www.aldf.gob.mx/archivo-
b15854b296f8b41aad3e6e9c313bd1b3.pdf, consultado el 29 de junio de 2013.

93


http://www.aldf.gob.mx/archivo-b15854b296f8b41aad3e6e9c313bd1b3.pdf
http://www.aldf.gob.mx/archivo-b15854b296f8b41aad3e6e9c313bd1b3.pdf

conscientes de la grave imprecision en la que estaban incurriendo en relacién con la

determinacion de los sujetos pasivos del impuesto.

A pesar de ello, este aparente descuido por parte de nuestros legisladores bien puede
ser utilizado, e incluso ha sido utilizado ya, por las autoridades fiscales del Distrito
Federal con un verdadero afan recaudatorio en perjuicio de los contribuyentes
dedicados a este sector tan importante de la economia y el desarrollo nacional y
sobre todo del publico usuario que finalmente es el que resiente las consecuencias

del eventual aumento en las tarifas.

Esto se debe a que el solo hecho de que los articulos 160 y 161 Bis del Codigo Fiscal
del Distrito Federal incurran en una contradiccién légica evidente (que no es otra
cosa que lo que en Derecho se conoce como una antinomia segin veremos a
continuacién) no es un argumento suficiente para desechar o descartar en
automatico la obligacién de los tenedores o usuarios de los vehiculos que circulan
con placas de transporte publico federal de cubrir este impuesto, al menos en tanto

la invalidez de esta ultima norma no sea declarada por un érgano jurisdiccional.

En este sentido, a fin de demostrar la antinomia existente entre las dos normas en
comento, conviene recordar primero el concepto de antinomia de uno de los juristas
mas prestigiados de nuestro pais: Eduardo Garcia Maynez, quien la define como “la
presencia de dos normas de derecho de un mismo sistema que se oponen
contradictoriamente entre si cuando, teniendo dmbitos iguales de validez material,
espacial, temporaly personal una permitey la otra prohibe a un mismo sujeto la misma

conducta”.83

83 GARCIA MAYNEZ, Eduardo. Introducciénala Légica Juridica, Editorial Fondo de Cultura Econémica,
México, 1951, pag. 168.
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Ricardo Guastini, por su parte, comenta que en un sistema juridico existe antinomia
cada vez que un determinado comportamiento esta de6nticamente calificado en dos
modos incompatibles por dos diversas normas pertenecientes al sistema o bien un
determinado supuesto de hecho tenga previstas dos consecuencias juridicas
incompatibles por dos normas diversas pertenecientes al sistema. En otras palabras,
comenta este autor, que “el sistema juridico presenta una antinomia cada vez que un
caso en concreto es susceptible de dos diversas y opuestas soluciones con base en

normas presentes en el sistema”.8%

Por otro lado, el jurista peruano Jaime Lara califica la antinomia como “aquella
situacién de incompatibilidad por la cual dos normas se excluyen mutuamente... de
manera tal que la aplicacién de una de las normas conflictivas niega la aplicacion de
la otra y viceversa, o lo que es lo mismo, ambas normas no pueden aplicarse a la vez o
simultdneamente dada la incompatibilidad existente entre las consecuencias juridicas

de las mismas..."85.

En primer lugar debemos decir que en el caso del impuesto a la tenencia vehicular,
los articulos 160 y 161 bis del Codigo Fiscal del Distrito Federal pertenecen al mismo
sistema juridico y ademas tienen idénticos ambitos de validez material, espacial,
temporal y personal ya que ambos articulos rigen en materia fiscal, en la misma
entidad federativa (Distrito Federal) los dos se encuentran vigentes y también

pueden aplicarse a las partes en un juicio.

84 GUASTINI, Ricardo. Antinomias y Lagunas, traducido por Miguel Carbonell, Anuario del
Departamento de Derecho de la Universidad Iberoamericana, Editorial Themis, S.A. de C.V., nimero
29, 1999, pag. 437, visible en  http://www.juridicas.unam.mx/publica/librev/rev/
jurid/cont/29/pr/pr0.pdf

85 LARA MARQUEZ, Jaime, Las antinomias en el Derecho: El caso de las leyes 29214 y 29215, Revista
del Instituto Peruano del Derecho Tributario, Editorial Instituto Peruano del Derecho Tributario,
numero 48, febrero de 2009, tercera época, visible en la pagina electrénica
http://www.ipdt.org/editor/docs/01_Rev48_]JLM.pdf, consultada el 30 de junio de 2013.
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Por otro lado, la incompatibilidad entre ambas normas queda absolutamente
acreditada por el solo hecho de que mientras un precepto condiciona el nacimiento
de la obligacidn tributaria a que los vehiculos sobre los que recaiga el tributo cuenten
con placas expedidas por el Distrito Federal (articulo 160) el otro articulo
implicitamente reconoce la posibilidad de que nazca la obligacidn fiscal aun cuando
los vehiculos sobre los que recaiga el tributo no cuenten con placas expedidas por el

Distrito Federal (articulo 161 Bis).

Dicho de otra manera, mientras el articulo 160 prohibe que se cobre el impuesto a la
tenencia vehicular respecto de aquellos vehiculos a los que el Distrito Federal no les
expida las placas de circulacién en su jurisdicciéon territorial, el articulo 161 bis
permite la misma conducta al reconocer implicitamente que se puede cobrar dicho
impuesto a los tenedores o usuarios de vehiculos que circulan con placas de
transporte publico federal, a quienes l6gicamente el Distrito Federal no les expide
las placas de circulacién en su jurisdiccion territorial, segiin se observa a

continuacion:

Art. 160. Estdn obligadas al pago del impuesto | Este articulo, interpretado a

establecido en este Capitulo, las personas fisicas y las
morales, tenedoras o usuarias de los vehiculos, a que se
refiere el mismo, siempre que el Distrito Federal
expida las placas de circulacion a dichos vehiculos
en su jurisdiccidn territorial.

(..)

contrario sensu, prohibe que se
cobre el impuesto respecto de
aquellos vehiculos a los que el
Distrito Federal no les expida las
placas de circulacién.

Art. 161 Bis. El impuesto se pagard en las oficinas
recaudadoras o en las auxiliares autorizadas para tal
efecto por la Secretaria, previamente a la autorizacién
del registro, alta del vehiculo o se expida el permiso
provisional para circulacién en traslado, de dicho
vehiculo.

Los vehiculos que circulen con placas de transporte
publico federal, cuyo domicilio fiscal que el

contribuyente tenga registrado ante la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico se encuentre en el Distrito

Federal realizardan el pago del impuesto en
cualquiera de los lugares a que hace referencia el
parrafo anterior.

Este articulo permite que se
cobre el impuesto respecto de
aquellos vehiculos que circulan
con placas de transporte publico
federal, a quienes el Distrito
Federal l6gicamente no les expide
las placas de circulacidn.
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En consecuencia, la contradiccion légica que existe entre los articulos 160 y 161 bis
del Cédigo Fiscal del Distrito Federal encaja perfectamente en el concepto de una
antinomia, la cual incluso se corrobora por el uso que el legislador hizo en el primer
articulo del vocablo “siempre que”, el cual tiene como propdsito fundamental
condicionar el nacimiento de la obligacién tributaria a que los vehiculos sobre los
que recaiga el gravamen cuenten con placas expedidas por el Distrito Federal, lo que
a a contrario sensu implica que la obligacion tributaria ni siquiera nacera cuando los
vehiculos sobre los que recaiga el tributo no cuenten con placas expedidas por el
Distrito Federal, tal como sucede con los vehiculos que circulan con placas de

transporte publico federal.

Aunado a lo anterior, el segundo parrafo del articulo 161 Bis no indica en ninguna
parte ser una excepcidn de la regla general que establece el articulo 160, por lo que
nos encontramos ante la presencia de una verdadera antinomia que debe ser
resuelta por el érgano jurisdiccional competente y preferentemente eliminada de
nuestro sistema juridico a fin de salvaguardar el principio de certeza juridica que

consagra la Constitucion en favor de los gobernados.

Al respecto, la doctrina y la jurisprudencia en nuestro pais reconocen diferentes
criterios para resolver estos conflictos de leyes, como son: a) El criterio de jerarquia
("lex superior derogat legem inferiorem") b) El criterio de cronologia ("lex posterior
derogat priorem"”) y c) El criterio de especialidad (“lex specialis derogat

generalemi”).86

86 El criterio de jerarquia consiste en preferir la norma superior respecto de la norma inferior de un
sistema juridico, el criterio de cronologia en preferir la aplicacién de la norma posterior en el tiempo
con respecto a la norma anterior y el criterio de especialidad en preferir la norma especial con
respecto ala norma general. En este caso, para que exista una verdadera antinomia, la norma especial
no puede seflalar expresamente ser una excepciéon de la norma general, ya que si el caracter de
excepcional de la norma especial estuviera establecido expresamente, dicha antinomia no existiria.
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En el caso del impuesto a la tenencia vehicular que establece el Codigo Fiscal del
Distrito Federal, los dos primeros criterios no resultan utiles para resolver el
conflicto toda vez que ambas normas tienen la misma jerarquia en el sistema legal,
forman parte del mismo ordenamiento e incluso fueros emitidas en el mismo
momento, es decir mediante Decreto publicado en la Gaceta Oficial del Distrito

Federal el dia 30 de diciembre de 2011.

Por lo que respecta al criterio de especialidad, posiblemente podria argumentarse
que el segundo parrafo del articulo 161 Bis que establece los lugares donde
efectuaran el pago del impuesto los tenedores o usuarios de vehiculos que circulan
con placas de transporte publico federal, debe prevalecer sobre la norma general
prevista por el articulo 160, toda vez que contiene la norma de excepcion de aquella,
sin embargo dicha interpretacion no seria del todo convincente tomando en
consideracion la expresion tan tajante que utiliz6 nuestro legislador en el articulo
160 en el sentido de sefialar como sujetos pasivos del impuesto a los tenedores o
usuarios de los vehiculos que establece el propio Cédigo “siempre que” el Distrito
Federal expida las placas de circulacién a dichos vehiculos en su jurisdiccién
territorial y, por otro lado, tampoco seria muy convincente dicha interpretacion
considerando que el articulo 160 es el que sefiala como tal a los sujetos pasivos del
impuesto mientras que el articulo 161 Bis inicamente se refiere a ellos de manera

accidental al indicar los lugares de pago.

Efectivamente, tal conclusiéon seria demasiado apresurada teniendo en cuenta
ademas que antes de optar por la resolucién de este conflicto por cualquiera de los
criterios tradicionales de jerarquia, cronologia o especialidad, debemos cerciorarnos
de que la antinomia que estamos analizando sea real y no aparente. En las antinomias
aparentes no hay realmente un problema de incoherencia sino de validez, ya que una

norma es valida y la otra no.
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Jaime Lara explica esta situaciéon diciendo que existen casos de antinomias
aparentes cuando una de las dos normas supuestamente antinémicas (o
contradictorias) es invalida o padece de invalidez, de tal manera que cuando la
norma invalida desaparece, desaparece también la polaridad indispensable para la

existencia de aquella.8”

No obstante, mientras la invalidez de una de esas normas no sea declarada por un
organo jurisdiccional, ambas normas seran igualmente validas y aplicables y por lo
tanto la antinomia aparente o irreal no serd tan aparente o irreal como podria

imaginarse. A mayor abundamiento, este jurista comenta lo siguiente:

La declaraciéon de invalidez de una norma siempre estd sujeta a un
procedimiento, al cumplimiento de plazos y requisitos a efecto de concluir con
su declaracién formal de invalidez y su consiguiente expulsién del sistema
normativo; de manera tal que, mientras no se siga con el procedimiento
establecido y no se concluya con la declaracién de invalidez, la norma
presuntamente invalida permanece vigente y aplicable, toda vez que la
declaracién de invalidez no es automatica (...) Por lo tanto, las antinomias
aparentes o irreales, no son tan aparentes o irreales como se las suponia. 88

Todo lo anterior, nos lleva a concluir que en principio los tenedores o usuarios de
vehiculos que circulan con placas de transporte publico federal si son, de
conformidad con lo previsto por el segundo parrafo del articulo 161 Bis del Cédigo
Fiscal del Distrito Federal, sujetos pasivos del impuesto sobre tenencia, por lo menos
mientras la invalidez o inconstitucionalidad de esta norma no sea declarada por el

organo jurisdiccional competente.

En otras palabras, una cosa es la existencia de la obligacion y otra muy distinta la

validez o invalidez de dicha obligacidn.

87 Cfr. LARA Jaime, op. cit., pags. 20 y 21.
88 [dem.
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Por el momento, inicamente queremos dejar en claro que por muy contradictorios
que sean los articulos 160 y 161 Bis del Codigo Fiscal del Distrito Federal, e incluso
por muy evidente que sea el descuido de nuestro legislador al haber conservado una
disposicion de la Ley del Impuesto Sobre Tenencia o Uso de Vehiculos, de rango
federal, en el Codigo Fiscal del Distrito Federal, la obligaciéon de pago de este
impuesto por parte de los tenedores o usuarios de vehiculos que circulan con placas
de transporte publico federal, cuyo domicilio fiscal se encuentre en el Distrito
Federal, existe por el solo hecho de desprenderse asi del segundo parrafo del
articulo 161 Bis, el cual puede ser utilizado en cualquier momento por la autoridad
fiscal para requerir dicho pago, lo que de ninguna manera significa que dicha
disposicion sea valida o constitucional, sino simplemente que su invalidez debe ser

declarada forzosamente por un érgano jurisdiccional.

Ahora bien, por lo que respecta a este ultimo punto, consideramos que el segundo
parrafo del articulo 161 Bis del Codigo Fiscal del Distrito Federal que establece el
lugar donde efectuaran el pago del impuesto los tenedores o usuarios de vehiculos
que circulan con placas de transporte publico federal, resulta claramente
inconstitucional por el solo hecho de atentar contra el principio de legalidad y

certeza juridica que tutela nuestra ley fundamental en sus articulos 14 y 16.

Al respecto, la palabra seguridad proviene del latin securitas que significa “cualidad

de sequro” o “certeza”.8°

De acuerdo con el Diccionario de la Real Academia de la Lengua Espafiola la
seguridad juridica significa “la cualidad del ordenamiento juridico que implica la

certeza de sus normas y, consiguientemente, la previsibilidad de su aplicacién.”°

89 Cfr. Suprema Corte de Justicia de la Nacién, Las Garantias de Seguridad Juridica, op. cit., pag. 11.
90 Véase http://rae.es/
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Parala Suprema Corte de Justicia de la Nacién este principio involucra la certeza que
debe tener el gobernado de que su persona, familia, sus posesiones o sus derechos
seran respetados por la autoridad y en caso de que esta deba afectarlos lo hara

conforme a los procedimientos previamente establecidos en la ley.1

La seguridad juridica, por lo tanto, no es mas que la expectativa de los gobernados
de que el marco legal es y sera claro, confiable, inequivoco, predecible y alejado de
formulismos oscuros y complicados. Este principio abarca a su vez distintas
garantias como son la de legalidad, exacta aplicaciéon de la ley, irretroactividad,

fundamentacion y motivacidon legal, entre otras.

En este orden de ideas, sostenemos que el impuesto a la tenencia vehicular que
establece el Cddigo Fiscal del Distrito Federal, por lo que concierne unica y
exclusivamente a los tenedores o usuarios de vehiculos que circulan con placas de
transporte publico federal, es claramente inconstitucional, ya que la ley no establece

con claridad si dichas personas son o no son sujetos pasivos del citado impuesto.

Indudablemente es obligacion del legislador determinar con la debida claridad y
precisidn quienes son los sujetos pasivos de las contribuciones, maxime que se trata
de uno de los elementos esenciales de los tributos, cuestion que no ocurre en el caso
de la tenencia vehicular pues -como comentamos anteriormente- mientras el
articulo 160 del Codigo Fiscal del Distrito Federal establece la obligacién de pago del
impuesto a las personas fisicas y morales, tenedoras o usuarias de los vehiculos a
que se refiere el propio ordenamiento, siempre que el Distrito Federal expida las
placas de circulacion a dichos vehiculos en su jurisdiccion territorial, el segundo
parrafo del articulo 161 Bis, que hace referencia a los lugares donde debe efectuarse
el pago, sefala que los vehiculos que circulen con placas de transporte publico

federal, cuyo domicilio fiscal que el contribuyente tenga registrado ante la Secretaria

91 Cfr. Suprema Corte de Justicia de la Nacidn, Las Garantias de Seguridad Juridica, op. cit., pag. 99.

101



de Hacienda y Crédito Publico se encuentre en el Distrito Federal, realizaran el pago
del impuesto en cualquiera de los lugares a que hace referencia el primer parrafo

del mismo articulo.

En otras palabras, mientras el articulo 160 condiciona el nacimiento de la obligacion
tributaria al hecho de que los vehiculos sobre los que recaiga el gravamen cuenten
con placas expedidas por el Distrito Federal, el articulo 161 Bis reconoce
implicitamente la posibilidad de que nazca dicha obligacion respecto de vehiculos
que no cuenten con placas expedidas por el Distrito Federal, como son los vehiculos
que circulan con placas de transporte publico federal, a quienes el Distrito Federal

légicamente no les expide las mencionadas placas de circulacidn.

Por lo anterior, no queda lo suficientemente claro para nadie, que la intencién de
nuestros legisladores hubiera sido realmente la de gravar con este impuesto a los
tenedores o usuarios de vehiculos que circulan con placas de transporte publico
federal, pues existe una clara contradiccion entre lo que dispone el articulo 160 y el

161 Bis del Cédigo Fiscal.

Incluso, deciamos que en la exposicién de motivos del Decreto a través del cual se
reformaron los articulos relativos al impuesto sobre tenencia vehicular en el Distrito
Federal, no existe menciéon alguna en relacién con la intencién de nuestros
legisladores de gravar a estos vehiculos y, por otro lado, el articulo 161 Bis del Cédigo
Fiscal del Distrito Federal solo se refiere a ellos de manera accidental al referir los
lugares de pago, mientras que el articulo 160 que establece de manera expresa
quienes son los sujetos pasivos del impuesto los excluye tacitamente al comprender

Unicamente a los vehiculos que cuenten con placas expedidas por el Distrito Federal.

Lo anterior pone de manifiesto la absoluta falta de claridad que existe en este

ordenamiento respecto a la determinacion de los sujetos pasivos del impuesto, lo
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cual atenta en si mismo contra el principio de seguridad juridica que tutela nuestra

ley fundamental.

Robustece lo anterior, la Jurisprudencia emitida por la primera Sala de Suprema
Corte de Justicia de la Nacién, Novena Epoca, visible en el Semanario Judicial de la
Federacion y su Gaceta, Tomo XXXIV, Septiembre de 2011; Pag. 50, cuyo rubro y

texto son:

AMPARO CONTRA LEYES. LA INCONSTITUCIONALIDAD DE ESTAS PUEDE
DERIVAR DE LA CONTRADICCION CON OTRAS DE IGUAL JERARQUIA,
CUANDO SE DEMUESTRE VIOLACION A LA GARANTIA DE SEGURIDAD
JURIDICA. Los actos de autoridad de creacién y vigencia de normas generales
pueden combatirse en el juicio de garantias, con base en la infracciéon de
exigencias que deben respetar, como las derivadas del proceso legislativo
establecidas en la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, o
incluso aquellas derivadas del respeto a la garantia de seguridad juridica que
comprende las denominadas sub-garantias de legalidad, fundamentacién,
motivacién, competencia, irretroactividad y audiencia, cuya violacién puede
demostrarse no sélo a través de la exposicion de una contradiccidn directa con
el texto fundamental, sino mediante las incongruencias en el orden juridico que
revelen transgresién a esa garantia, como la contradicciéon entre normas
secundarias, lo que implica vulneracién indirecta al texto constitucional, sin
embargo, en este ultimo supuesto, el examen de las normas juridicas relativas
debe sustentarse no Unicamente en afirmaciones tocantes a la incongruencia
entre leyes secundarias, sino también en la precision de las garantias
individuales violadas, y en la demostracion de que la norma aplicada es la que
viola el orden constitucional y no exclusivamente el ordenamiento juridico
utilizado como pardmetro comparativo para derivar la incongruencia o carencia
de facultades, pues s6lo de esa manera se podria demostrar que se aplic6 en el
acto reclamado una ley inconstitucional, de otra manera, por mas
inconstitucional que resultara la norma comparativa no aplicada, no podria
concederse la proteccién federal. [J]; 9a. Epoca; 1a. Sala; S.J.F. y su Gaceta; Tomo
XXXIV, Septiembre de 2011; Pag. 50.

En congruencia con lo anterior, la simple antinomia existente entre los articulos 160
y 161 bis del Codigo Fiscal del Distrito Federal atenta contra el principio de
seguridad y certeza juridica que tutela nuestra ley fundamental, por lo que
consideramos que dicho hecho basta para considerar inconstitucional el segundo

parrafo de este ultimo articulo que prevé el impuesto sobre tenencia para los
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tenedores o usuarios de vehiculos que circulan con placas de transporte publico

federal.

Por otro lado, consideramos que esta falta de claridad respecto a la determinacion
de los sujetos pasivos del impuesto también atenta contra el principio de legalidad
tributaria que consagra el articulo 31 fraccion IV de la Constitucidn, el cual - entre
otras cosas - implica que todos los elementos esenciales de los impuestos como son
los sujetos activo y pasivo, el hecho imponible, la base, la tarifa y la época de pago
estén expresamente previstos por la ley asi como ser lo suficientemente claros,
precisos y concisos para evitar que las autoridades fiscales generen la configuraciéon
de los tributos, vulnerando de esta manera el principio de certeza juridica que

comentamos con anterioridad.

Ciertamente este principio de legalidad tributaria supone que el legislador debe
establecer con un minimo de claridad en la ley todos y cada uno de los elementos
esenciales de la obligacion tributaria, incluido por supuesto el sujeto pasivo u
obligado al pago, ya que este reviste una importancia fundamental al ser

precisamente la persona que soporta la carga del impuesto.

En el caso concreto de la tenencia vehicular, como dijimos anteriormente, se
incumple con el primer punto, toda vez que el Cédigo Fiscal del Distrito Federal no
establece con certeza silos tenedores o usuarios de vehiculos que circulan con placas
de transporte publico federal son o no son sujetos obligados al pago del impuesto, lo
que de antemano transgrede el principio de legalidad tributaria
independientemente de si la Asamblea Legislativa carece o no de facultades para
gravar a dicho sector de contribuyentes, lo cual sera materia de analisis del subtema

siguiente.
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Sirve de apoyo a lo anterior, la siguiente Jurisprudencia emitida por el Pleno de la
Suprema Corte de Justicia de la Nacion, en la Novena Epoca, visible en el Semanario

Judicial de la Federacién y su Gaceta, Tomo XXIV, Octubre de 2006, Pag. 5:

LEGALIDAD TRIBUTARIA. ALCANCE DE DICHO PRINCIPIO EN RELACION
CON EL GRADO DE DEFINICION QUE DEBEN TENER LOS ELEMENTOS
CONSTITUTIVOS DEL IMPUESTO._El principio de legalidad tributaria
contenido en el articulo 31, fraccién IV, de la Constitucion Politica de los

Estados Unidos Mexicanos, exige que sea el legislador, y no las
autoridades administrativas, quien establezca los elementos
constitutivos de las contribuciones, con un grado de claridad y concrecién
razonable, a fin de que los gobernados tengan certeza sobre la forma en
gue deben atender sus obligaciones tributarias, maxime que su
cumplimiento defectuoso tiende a generar actos de molestia y, en su caso, a la
emisién de sanciones que afectan su esfera juridica. Por ende, la

jurisprudencia de la Suprema Corte de Justicia de la Nacidn, tratandose de
la definicion de alguno de los componentes del tributo, ha declarado
violatorios del principio de legalidad tributaria aquellos conceptos
confusos o indeterminables para definir los elementos de los impuestos
de ahi que el legislador no pueda prever férmulas que representen,
practicamente, la indefinicién absoluta de un concepto relevante para el calculo
del tributo, ya que con ellos se dejaria abierta la posibilidad de que sean las
autoridades administrativas las que generen la configuracién de los tributos y
que se produzca el deber de pagar impuestos imprevisibles, o bien que se
origine el cobro de impuestos a titulo particular o que el contribuyente
promedio no tenga la certeza de la forma en que debe contribuir al gasto
publico. []]; 9a. Epoca; Pleno; S.J.F. y su Gaceta; Tomo XXIV, Octubre de 2006,
Pag. 5.

Asi pues, tal y como lo establece esta jurisprudencia, los elementos esenciales de las
contribuciones deben estar claramente sefialados en la ley, ya que si son confusos o
indefinidos abren la posibilidad para que las autoridades fiscales generen la
configuracion de los tributos y con ello nazca el deber de pagar contribuciones
imprevisibles o bien que se origine el cobro de impuestos a titulo particular, lo cual
crea incertidumbre en el gobernado y evidentemente vulnera sus derechos

fundamentales, tal y como sucede en el caso que estamos analizando.

Al respecto, consideramos que si los conceptos confusos o indeterminables para

definir los elementos esenciales de los impuestos son violatorios del principio de
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legalidad tributaria que tutela la Constitucién, mas aun lo son aquellos preceptos
contradictorios que por un lado excluyen a determinados sujetos de la obligacién de
pago del tributo y por otro lado los incluyen como sujetos obligados al pago de ese
mismo tributo, de tal manera que esta falta de claridad de nuestro legislador supone
automaticamente una violacion del principio de seguridad juridica y legalidad

tributaria que reconoce la Constitucion.

También apoya lo anterior la siguiente Jurisprudencia emitida por el Pleno de la
Suprema Corte de Justicia de la Nacién, en la séptima Epoca, visible en el Semanario
Judicial de la Federacion y su Gaceta, Volumen 91-96, Primera Parte; Pag. 172, que

a la letra dispone:

IMPUESTOS, ELEMENTOS ESENCIALES DE LOS. DEBEN ESTAR
CONSIGNADOS EXPRESAMENTE EN LA LEY. Al disponer el articulo 31
constitucional, en su fraccién IV, que son obligaciones de los mexicanos
"contribuir para los gastos publicos, asi de la Federaciéon como del Estado y
Municipio en que residan, de la manera proporcional y equitativa que
dispongan las leyes", no s6lo establece que para la validez constitucional de un
tributo es necesario que, primero, que esté establecido por ley; sea proporcional
y equitativo y, tercero, sea destinado al pago de los gastos publicos, sino que
también exige que los elementos esenciales del mismo, como pueden ser el
sujeto, objeto, base, tasa y época de pago, estén consignados de manera expresa
en laley, para que asi no quede margen para la arbitrariedad de las autoridades
exactoras, ni para el cobro de impuestos imprevisibles o a titulo particular, sino
que ala autoridad no quede otra cosa que aplicar las disposiciones generales de
observancia obligatoria dictadas con anterioridad al caso concreto de cada
causante y el sujeto pasivo de la relacién tributaria pueda en todo momento
conocer la forma cierta de contribuir para los gastos publicos de la Federacion,
del Estado o Municipio en que resida. [J]; 7a. Epoca; Pleno; S.J.F.; Volumen 91-
96, Primera Parte; Pag. 172.

Por ultimo, complementa lo anterior la siguiente tesis aislada emitida por el Pleno
de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, Novena Epoca, visible en el Semanario
Judicial de la Federacién y su Gaceta, Tomo III, Febrero de 1996; Pag. 169, del tenor

siguiente:
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LEGALIDAD TRIBUTARIA. DICHA GARANTIA NO EXIGE QUE EL
LEGISLADOR ESTE OBLIGADO A DEFINIR TODOS LOS TERMINOS Y
PALABRAS USADAS EN LA LEY. Lo que exige el principio de legalidad
tributaria establecido en el articulo 31, fraccion IV, constitucional, es que

la determinacidn de los sujetos pasivos de las contribuciones, su objeto y,
en general, sus elementos esenciales, se encuentren en la ley y para ello
es suficiente que en ellas se precisen en forma razonable, de manera que
cualquier persona de entendimiento ordinario pueda saber a qué

atenerse respecto de sus obligaciones fiscales. No se puede pretender que
se llegue al absurdo de exigir que el legislador defina, como si formulara un

diccionario, cada una de las palabras que emplea, si las que eligi6 tienen un uso
que revela que en el medio son de clara comprension. De acuerdo con ello,
expresiones como "uso doméstico”, "uso no doméstico”, "uso doméstico
residencial”, "uso doméstico popular” o "uso del sector publico” son, por si
solas, comprensibles, sin que pueda aceptarse que su empleo en la ley sea
violatorio del principio de legalidad tributaria, ni tampoco exigirse que en la
sentencia que establece estas conclusiones se definan esas expresiones,
exactamente por la misma razén. Ademas, si las autoridades administrativas al
aplicar las disposiciones relativas se apartan del contenido usual de las
expresiones al examinar en amparo la constitucionalidad de las resoluciones
relativas, la correcta interpretacion de la ley bastaria para corregir el posible
abuso, sin que ello pudiera significar que se hubieran delegado en las
autoridades administrativas facultades legislativas y que, por ello, la ley fuera
inconstitucional. [TA]; 9a. Epoca; Pleno; S.J.F. y su Gaceta; Tomo III, Febrero de
1996; Pag. 169.

De acuerdo con esta tesis, para dar cumplimiento al principio de legalidad tributaria
que consagra el articulo 31 fraccion IV de la Constitucion, es menester que la ley
establezca en forma razonable todos y cada uno de los elementos esenciales del
impuesto, de tal manera que cualquier persona “de entendimiento ordinario” pueda
saber a qué atenerse respecto de sus obligaciones fiscales. Asi pues, en el caso del
impuesto a la tenencia vehicular que establece el Cddigo Fiscal del Distrito Federal,
es claro que no se cumple con dicho requisito, ya que este ordenamiento no establece
en forma razonable quienes son los sujetos pasivos del impuesto y menos aun si los
tenedores o usuarios de vehiculos que circulan con placas de transporte publico
federal estan realmente obligados a cubrirlo, de tal manera que ninguna persona “de

entendimiento ordinario” podria afirmar con certeza lo anterior.
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En conclusién, estimamos que la simple antinomia existente entre los articulos 160
y161 Bis del Codigo Fiscal del Distrito Federal, atenta contra el principio de legalidad
y certeza juridica que tutela nuestra ley fundamental en sus articulos 14 y 16, asi
como contra el principio de legalidad tributaria que consagra el articulo 31 fraccién
IV, por lo que consideramos que el segundo parrafo de este dltimo articulo debe ser
derogado a la brevedad posible con el fin de salvaguardar el principio de
congruencia que debe observar todo sistema legal y sobre todo observar a cabalidad

los derechos humanos que asisten a los contribuyentes.

5.2.Violacion al articulo 73 fraccion XVII de la Constitucion Politica Mexicana.

Invasion de esferas de competencias por parte del Distrito Federal.

Enlos Estados Federales como México, en el que cada orden o nivel de gobierno tiene
perfectamente delimitado su ambito de competencia por la propia Constitucion, el
tema de la distribucion de facultades resulta de suma importancia para preservar la
organizacion politica del pais y garantizar que cada uno de dichos ordenes actue
dentro del ambito de la legalidad que tutela nuestra ley fundamental, es decir, que

ninguno vaya mas alla de lo que establece la ley.

En relacion con este tema, es importante recordar que el primer parrafo del articulo
16 de la Constitucién dispone que nadie puede ser molestado en su persona, familia,
domicilio, papeles o posesiones, sino en virtud de mandamiento escrito de autoridad
competente que funde y motive la causa legal del procedimiento. Este precepto

contempla la llamada garantia de legalidad, en sentido amplio.

Para comprender mejor esta garantia debemos comenzar diciendo que se considera

legal “lo que estd prescrito por la ley y conforme con ella”.??

%2 Suprema Corte de Justicia de la Nacién, Las Garantias de Seguridad Juridica, Coleccién Garantias
Individuales, SCJN, México, 2005, op. cit., pag. 78.
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En otras palabras, este principio significa que las autoridades sé6lo pueden hacer

aquello que la ley les permite y en la forma y términos que esta establece.

Ademas, para que un acto de molestia cumpla con la citada garantia debe observar
los siguientes requisitos: a) constar por escrito, b) provenir de autoridad competente

y c) estar debidamente fundado y motivado.

En relacion con el segundo requisito, el Diccionario de la Real Academia de la Lengua
Espafiola define a la competencia como “aptitud”, “idoneidad” y como “atribucién
legitima a un juez u otra autoridad para el conocimiento y resolucién de un asunto”.
Asi, competente (del latin competens, entes) quiere decir “que tiene competencia” o

“que le corresponde hacer algo por su competencia”.?3

Legalmente una autoridad u 6rgano del Estado es competente para emitir un acto
solamente cuando existen disposiciones juridicas precisas que le otorgan dicha
facultad. Por otra parte, la competencia puede ser analizada a la luz de diversos

criterios como son la materia, el territorio, el fuero, entre otros.

Por lo que concierne a la distribuciéon de competencias entre la Federacién y las
entidades federativas la Constitucion establece, en su articulo 124, que todas
aquellas facultades que no se encuentren expresamente concedidas por dicha ley
fundamental a los funcionarios federales se entenderan reservadas a los estados. Lo
anterior quiere decir que la Federacién carece de competencia para realizar
cualquier acto que no le esté expresamente permitido por la Constitucion y que a su
vez los estados carecen de competencia para realizar cualquier acto que le esté
expresamente reservado por dicha Constitucion a los funcionarios federales, de tal

manera que si cualquiera de estos dos 6rdenes o niveles de gobierno invadiera la

%Ibidem, pag. 91.
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esfera de competencias del otro con ello automaticamente vulneraria el principio de
legalidad que tutela nuestra ley fundamental en su articulo 16, el cual impone a
todos los 6rganos del Estado la obligacion de abstenerse de realizar cualquier acto o

conducta que no les esté expresamente permitida por la ley.

Ahora bien, referido a la materia tributaria, tanto la Federaciéon como las entidades
federativas cuentan con la facultad de imponer contribuciones, de acuerdo con lo
que establece el articulo 31 fraccion IV relacionado con los articulos 73 fraccion VII
y 124 de la Constitucion. No obstante, mientras la Federacidon goza de una potestad
practicamente ilimitada para imponer contribuciones sobre las fuentes que estime
convenientes o necesarias, las entidades federativas solamente pueden imponer
contribuciones sobre aquellas materias que no se encuentran expresamente
reservadas ala Federacidn. Fuera de estas fuentes, el principio que rige en materia
fiscal es el de la concurrencia, segin analizamos en el primer Capitulo de la presente

investigacion.

Dicho lo anterior y a fin de determinar si el impuesto sobre tenencia o uso de
vehiculos que establece el Codigo Fiscal del Distrito Federal invade la esfera de
competencias de la Federacion y por ende transgrede el principio de legalidad que
tutela nuestra ley fundamental resulta necesario analizar dos de las facultades que
la Constitucién reserva de manera exclusiva al Congreso de la Unidn, que son la de
legislar sobre vias generales de comunicacion y la de imponer contribuciones sobre
bienes o servicios publicos concesionados o explotados directamente por la
Federacidén, para posteriormente determinar si el impuesto en comento encaja en

alguna de esas hipotesis.
Para empezar, el articulo 73 fraccion XVII de la Constitucion Politica Mexicana, le

concede al Congreso de la Unién la facultad exclusiva para legislar sobre vias

generales de comunicacion, segliin se observa a continuacion:
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«

Art. 73.- El Congreso tiene facultad:

XVIIL.- Para dictar leyes sobre vias generales de comunicacidn, tecnologias
de la informaciéon y la comunicacidn, radiodifusion, telecomunicaciones,

incluida la banda ancha e Internet, postas y correos, y sobre el uso y
aprovechamiento de las aguas de jurisdiccion federal.”

Una cuestion sumamente importante consiste en determinar si esta facultad
genérica que le concede la Constitucién Politica al Congreso de la Union para dictar
leyes sobre vias generales de comunicacién implica también la facultad especifica de
imponer contribuciones sobre dichas vias y por ende sobre los servicios publicos que
en ellas operan, los que de conformidad con el articulo 2 la Ley de Vias Generales de
Comunicacion forman parte integrante de aquellas, o bien si dicha facultad genérica

no implica la facultad especifica para gravarlas.?*

Ernesto Flores Zavala plantea la cuestion de la siguiente manera:

“Otro problema que se presenta es el de saber, si la Federacidn, sélo tiene
facultades para gravar aquellas fuentes que expresamente enumera la
Constitucidn en la fraccién XXIX del articulo 73, o si en virtud de la competencia
exclusiva que tiene para legislar sobre determinadas materias, también la tiene
para establecer gravimenes sobre las fuentes a que esas materias se refieren.
Por ejemplo: la fraccién X del articulo 73 constitucional otorga facultades
exclusivas al Congreso de la Unidn para legislar sobre hidrocarburos, mineria,
industria cinematografica, comercio, etcétera. ;Esto significa que solo la
Federacién puede gravar estas fuentes? Creemos que la respuesta debe ser
afirmativa, porque los impuestos s6lo pueden establecerse por medio de leyes
y, si solo la Federacidon puede legislar sobre esas materias, solo la Federacion
puede expedir leyes de impuestos que a ellas se refieran; si los estados
pretendieran gravar esas fuentes tendrian que legislar sobre esas materias y
violarian el precepto constitucional”.95

94 Al respecto, el articulo 2 de la Ley de Vias Generales de Comunicacién dispone que “Son partes
integrantes de las vias generales de comunicacién: I.- Los servicios auxiliares, obras, construcciones
y demas dependencias y accesorios de las mismas, y II. Los terrenos y aguas que sean necesarias para
el derecho de via y para el establecimiento de los servicios y obras a que se refiere la fraccion anterior.
La extension de los terrenos y aguas y el volumen de éstas se fijara por la Secretaria de
Comunicaciones y Transportes.

95 FLORES Zavala, Ernesto. op. cit., pag. 376.
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Como podemos apreciar, la cuestién de determinar si la Federacion cuenta con la
facultad exclusiva para imponer gravamenes sobre todas aquellas materias con
relacion a las cuales también goza de la facultad exclusiva para legislar, en nuestro
pais se ha enfocado fundamentalmente al estudio de las materias que comprende la
fraccion X del articulo 73 y muy especialmente a la materia de comercio,
probablemente por la amplitud y trascendencia de esta materia a nivel nacional y
seguramente también por el mayor nimero de casos en que se ha alegado alguna

invasion a dicha facultad por parte de las entidades federativas.

Es por esta razén que en la presente investigacion acudiremos, en la medida de lo
necesario, a analizar la manera en que han resuelto nuestros tribunales dichos
asuntos, adelantando desde ahora que si bien el argumento de fondo para resolver
estos conflictos deberia ser el mismo independientemente de la materia de que se
trate, siempre que la facultad genérica para legislar sobre la misma se encuentre
reservada a la Federacion, existen muchos factores de indole politico que pueden
influir en nuestros tribunales para resolver de determinada manera, como ocurrié

en el caso del comercio, segtin analizaremos adelante.

En el caso especifico que estamos analizando, Enrique Sanchez Bringas considera
que las vias generales de comunicacién son indispensables en las relaciones sociales,
en el comercio, en la cultura, en la seguridad publica y en general en el desarrollo del
Estado Mexicano, de tal manera que cuando involucran a dos o mas entidades
federativas, adquieren la generalidad suficiente para que corresponda al Congreso

de la Uniodn la facultad de expedir las leyes correspondientes.?®

96 Cfr. SANCHEZ BRINGAS, Enrique. Constitucién Politica Comentada, quinta edicién, editado por la
Procuraduria General de la Republica y el Instituto de Investigaciones Juridicas, disponible en la
pagina electrénica:http://biblio.juridicas.unam.mx/libros/4/1802 /1.pdf, ISBN 968-36-34710.
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Por nuestra parte consideramos, al igual que Flores Zavala, que si el dnico érgano
facultado para legislar sobre ciertas materias es el Congreso de la Unidn, solamente

este 6rgano puede imponer contribuciones que a ellas se refieran.

Concretamente estimamos que solamente el Congreso de la Unién puede imponer
contribuciones sobre vias generales de comunicacion asi como sobre los medios de
transporte que en ellas operan, toda vez que esos medios resultan indispensables
para la explotacidn de dichas vias y en atencion al principio de legalidad tributaria,
los impuestos solo pueden establecerse por medio de leyes, de tal manera que si las
entidades federativas o el Distrito Federal pretendieran gravar esas vias o medios de
transporte invadirian la esfera de competencias de la Federacién, ya que no seria
posible establecer tributos sobre esas materias sin dictar leyes que conciernan a la

explotacion de dichas vias.

De hecho, el propio Tena Ramirez sefiala que si la Constitucién otorga al Congreso
de la Unién la facultad exclusiva para legislar sobre determinada materia, el
Congreso debe tener la facultad implicita de gravar esa materia con exclusién de los
estados o el Distrito Federal pues de otro modo estos podrian hacer nugatoria
aquella facultad, al gravar con impuestos excesivos los bienes sobre los cuales se

ejercita.

Refiriéndose al caso concreto de las vias generales de comunicacion, este destacado
jurista comenta que si los estados pudieran gravarlas estaria a su alcance impedir
practicamente su existencia, mediante una tributacién que hiciera incosteable su
explotacion, lo que reduciria a la impotencia de la Federacion en el ejercicio de su

facultad constitucional.®”

97 Cfr. TENA RAMIREZ, Felipe., op. cit. pag. 366.
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Por otro lado, hay autores como De la Garza que no comparten esta opinidn,
argumentando que el articulo 73 constitucional contiene una fraccion XXIX en la que
se establece en forma especifica las fuentes tributarias que el Congreso de la Unién
puede gravar en forma exclusiva, por lo que a su juicio no debe interpretarse que la
facultad para legislar otorgada al Congreso Federal, en forma genérica, implique la

facultad especifica para imponer contribuciones sobre esas materias.

Al respecto, considero que al tratarse de un precepto de la Constituciéon sumamente
importante que confiere facultades exclusivas a la Federacion y consecuentemente
las sustrae de la competencia de los estados, debemos acudir no solo a su
interpretacidn literal, sino también a su interpretacién historica, a fin de evitar caer
en interpretaciones tan acotadas o restrictivas que en realidad purguen con los fines

0 metas previstos por nuestro legislador al reservar a aquél 6rgano dicha facultad.

En este orden de ideas, el texto original de la Constitucion Politica, aprobado por el
Constituyente de 1917, no contenia ningln precepto similar a la actual fraccion XXIX
del articulo 73, que fue adicionada mediante reforma publicada en el Diario Oficial
de la Federacion el 24 de octubre de 1942 y en la cual se enlistan de manera expresa

algunas fuentes tributarias que solo la Federacién puede gravar.

De hecho, el texto original de la Constitucion de 1917 Gnicamente reservaba a la
Federacién, en forma expresa y tajante, la facultad para imponer contribuciones
sobre comercio exterior. No obstante, este ordenamiento si preveia la facultad
exclusiva del Congreso de la Union para legislar sobre diversas materias como minas,
comercio, instituciones de crédito y, por supuesto, sobre vias generales de

comunicacion.
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Ahora bien, mediante reforma de 18 de enero de 1934 a la fraccion X del articulo 73,
que originalmente solo establecia la facultad del Congreso de la Unién para legislar
en toda la Republica sobre mineria, comercio e instituciones de crédito, se otorgé a
dicho érgano la facultad de legislar también sobre energia eléctrica y se agreg6 que
en el rendimiento de los impuestos que estableciera el Congreso sobre dicha materia
en uso de las facultades que en materia de legislacion le concedia esa fraccién
participarian los estados y los municipios, en la proporciéon que las autoridades

federales y locales respectivas acordaran.

Lo anterior quiere decir, segiin Tena Ramirez, que los autores de la reforma tuvieron
como un supuesto no dudoso que la facultad exclusiva para legislar sobre
determinadas materias que la propia Constitucion establecia, llevaba implicita

también la facultad de gravarlas.?8

En el caso de la energia eléctrica, nuestro Poder Reformador lo tinico que quiso fue
aclarar que en el rendimiento de los impuestos que estableciera el Congreso de la
Unién sobre dicha materia deberian participar también los estados segin la
proporcién que estableciera la ley secundaria, pero nuestros legisladores nunca
tuvieron en duda el hecho de que la facultad genérica para legislar sobre dicha

materia llevaba implicita la facultad exclusiva de gravarla.

Posteriormente, este precepto qued6 insubsistente por la reforma a la que nos
referimos anteriormente, del 13 de octubre de 1942, publicada en el Diario Oficial de
la Federacion el 24 del mismo mes y afio, mediante la cual se adiciond la fraccion
XXIX al articulo 73, concediéndole al Congreso de la Union la facultad exclusiva para
establecer contribuciones sobre diversas materias como son comercio exterior,
servicios publicos concesionados o explotados directamente por la Federacién,

contribuciones especiales sobre producciéon y consumo de tabacos labrados,

98 Cfr. TENA RAMIREZ, Felipe. op. cit., pag. 366.
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gasolina y otros productos derivados del petréleo, cerillos, fésforos, aguamiel,
energia eléctrica, entre otros. Respecto de estas ultimas contribuciones especiales
se incluy6 la obligacion de la Federacion de participar en sus rendimientos a los

estados y municipios, en la proporcidn que estableciera la ley secundaria federal.

Derivado de lo anterior deciamos que existen algunos tratadistas como De la Garza
que consideran que las facultades impositivas exclusivas del Congreso de la Unién
son las estrictamente previstas en esta fraccion XXIX del articulo 73, mientras que
algunos otros como Flores Zavala opinan que existen otras facultades impositivas
exclusivas de dicho érgano en fracciones distintas, como la actual fraccién X del
articulo 73 que otorga facultades exclusivas al Congreso para legislar sobre
hidrocarburos, mineria, industria cinematografica, comercio, etc. pues los impuestos
solo pueden establecerse por medio de leyes y si s6lo la Federacidn puede legislar
sobre esas materias, sélo la Federacion puede expedir leyes de impuestos que a ellas

se refieran.

Por nuestra parte suscribimos integramente la opinién de Flores Zavala, no sin antes
mencionar que histéricamente, en el caso concreto de las vias generales de
comunicacién, tanto el Constituyente de 1917 como nuestro Poder Reformador
desearon que fuera unicamente el Congreso de la Unién quien pudiera imponer
contribuciones sobre las mismas, toda vez que el texto original de la fraccion XVII del
articulo 73 de la Constitucion ya establecia la facultad de dicho érgano para dictar
leyes sobre vias generales de comunicacion, tiempo en el cual ni siquiera estaba en
duda la facultad implicita para gravarlas®® y por lo que respecta a nuestro Poder
Reformador, al incluir en la fraccion XXIX del mismo articulo la facultad exclusiva del

Congreso de la Unidn para imponer contribuciones sobre bienes o servicios publicos

99 De hecho, en ese tiempo la Suprema Corte de Justicia de la Naciéon ya habia resuelto, en
jurisprudencia firme, que los impuestos a las industrias minera y petrolera, eran exclusivamente
federales, por mas que no existiera precepto constitucional expreso que les atribuyera ese caracter,
como no fueran las normas consignadas en los articulos 27 y 73 de nuestra Carta Fundamental, que
facultan al Congreso de la Unién para legislar sobre esas materias.
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concesionados o explotados directamente por la Federacién, tuvo principalmente en
cuenta a las vias generales de comunicacion y los servicios publicos que en ellas
operaban, asi como la necesidad de dotar de constitucionalidad a lo que desde
entonces disponia el articulo 7 de la Ley de Vias Generales de Comunicacién, que a la
fecha no ha sufrido modificaciones importantes e impide a los estados, municipios y
al Distrito Federal imponer contribuciones sobre vias generales de comunicacién y

los servicios publicos que en ellas se establezcan.

Efectivamente, dicha intencién queda de manifiesto con la simple lectura del
Dictamen formulado por la H. CAmara de Diputados del Congreso de la Unidn a la

iniciativa en comento, en la cual se sostiene lo siguiente:

En el dltimo periodo de sesiones, esta Legislatura voté la Ley sobre Vias
Generales de Comunicacion, en la que se establece que las empresas de
transportes organizadas al amparo de una concesion federal, estaran exentas
de todo género de impuestos locales y municipales.

Si elevamos, pues, a la categoria de preceptos constitucionales las normas de
leyes secundarias sobre aguas, minas, petrdleo, instituciones de crédito,
sociedades de seguros y servicios publicos concesionados o explotados
directamente por la Federacion, habremos eliminado, de una vez por todas, las
dudas que se presenten en orden a si la facultad que tiene la Federaciéon para
legislar sobre las anteriores materias, lleva implicita o no su potestad para
organizar, con exclusion de los Estados y municipios, el régimen tributario que
les resulte aplicable.100

Ciertamente, una de las razones mas importantes que motivé la adicién de la fraccién
XXIX al articulo 73 constitucional, fue la de dotar de constitucionalidad a varios
preceptos que se encontraban vigentes en diversas leyes secundarias, no solamente
la de vias generales de comunicacién, sino también la del petréleo, minas,
instituciones de crédito, sociedades de seguros, entre otras, las cuales reservaban a
la Federaciodn la facultad para imponer tributos sobre las materias que dichas leyes

regulaban. Ello obedece a que algunas entidades federativas habian alegado la

100 Dictamen de la H. CAmara de Diputados a la Iniciativa de reforma a la fraccién X del articulo 73 de
la Constitucién enviada por el Presidente Lazaro Cardenas.

117



inconstitucionalidad de dichas normas secundarias bajo el argumento de que iban

mas alla de lo que establecia la Constitucion.

En este orden de ideas, es indiscutible que una de las intenciones principales de
nuestro legislador al adicionar la fraccién XXIX al articulo 73 fue la de aclarar -y de
alguna manera reiterar- que la facultad para imponer contribuciones sobre todas

esas fuentes correspondia exclusivamente al Congreso de la Unidn.

Bajo esta tesitura conviene hacer un breve paréntesis para explicar los pormenores
de esta reforma a fin comprender mejor sus alcances y la verdadera intenciéon que

perseguian nuestros legisladores al adicionar esta fraccion.

Para empezar, la iniciativa de reforma fue presentada en 1940 por el entonces
Presidente de la Republica, Lazaro Cardenas, y Unicamente preveia la propuesta de
adicionar a la fracciéon X del articulo 73 de la Constitucion, la facultad del Congreso
dela Unidn para legislar en materia de tabaco y convertir de esta forma la produccién
y consumo de dicho producto en un asunto de competencia federal, ya que ello se
consideraba suficiente para que la Federacion pudiera imponer también, con

exclusion de los estados, contribuciones sobre esa materia.

Recordemos que en ese entonces la fraccion X del articulo 73 constitucional
Unicamente establecia la facultad del Congreso de la Unién para legislar sobre

mineria, comercio, instituciones de crédito y, recientemente, sobre energia eléctrica.

En este sentido, de la exposicion de motivos de la Iniciativa en comento, se desprende

medularmente lo siguiente:

La vigencia de la Ley de Impuesto sobre Tabacos Labrados, promulgada el 3 de
junio de 1938...ha permitido comprobar el benéfico resultado que implica para
la economia nacional someter un gran sector de la industria-como lo es el del
tabaco en rama y elaborado- a un régimen tributario uniforme.
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En efecto, consagra dicha ley el principio de que la transformacién industrial
del tabaco en rama no se afecte por impuesto alguno de caracter local o
municipal sino exclusivamente con el gravamen que la propia ley establece para
la Federacién, (...). La observancia de tales preceptos determiné que la entidad
o entidades a ellos ajustadas disfruten de una participacion en el ingreso federal
de un 2% para las productoras y de un 8% para las consumidoras, con lo cual
se les compens6é ampliamente del rendimiento de los ingresos locales que
dejaron de percibir (....).

Consecuencia de un sistema de tributacién como el de la ley en vigor, es,
necesariamente, el desarrollo de la industria tabaquera que por la importancia
a que ha llegado, sirve de sostén a multitud de trabajadores, tanto del
campo...como a los de las distintas fabricas que operan en casi toda la
Republica; por lo que, en atencién a la importancia que la propia industria tiene
en la economia nacional, interesa a ésta el conservar un régimen fiscal
adecuado, que evitando la doble imposicion sobre esa fuente impositiva
asegure su desenvolvimiento normal, manteniendo aislada a la industria de
toda posibilidad de que se le sujete en el futuro a la anarquia que significa el
hecho de que cada Entidad esté en aptitud de someterla a tributos que estime
erréneamente convenientes desde su estrecho punto de vista local, los que
seguramente han de ser en la mayoria de los casos, contrarios al mas
importante interés de la nacién.

Asi pues y, a semejanza de lo que en otros ramos se ha hecho -industria
petrolera, minera y de energia eléctrica-cuyo desarrollo se extiende y
afecta a diversas entidades federativas, requiriendo por su significacién,
verse regidos por preceptos legislativos homogéneos, que sdlo puede
expedir con efectos saludables el Congreso de la Unidn, piensa el Ejecutivo
ami cargo que tratandose de la industria tabaquera, en la que, como se ha
visto, concurren circunstancias andlogas a las de dichos ramos, debe
observarse idéntico criterio, estableciendo como facultad privativa de la
Federacion legislar en la materia, para lo cual bastaria reformar el
articulo 73, fracciéon X de la Constitucion Politica de los Estados Unidos

Mexicanos en los términos de la iniciativa que acompaiio.

Tal reforma, de efectuarse, habra de constituir un paso mas en la resolucién del
problema que tiende a delimitar los campos impositivos federal y de los
Estados, asegurando a éstos un adecuado ingreso.... y a la vez dara mayor
solidez al desarrollo de una importante industria nacional, evitando que se
obstaculice su desenvolvimiento con gravamenes locales y federales que
contemporaneamente recaigan sobre ella.

Ademas, como tampoco se pretende que las entidades que integran la Unidn
quedan expuestas a verse privadas en un momento dado de los ingresos que
actualmente obtienen de la industria tabaquera, en la referida iniciativa
también se incluye la norma de que en los impuestos que ese H. Congreso
establezca participaran dichas entidades en la proporcién que el Congreso
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determine, debiendo sujetarse los gravamenes locales sobre produccién, acopio
o venta de tabaco en rama a la cuota que la ley secundaria federal autorice.101

Como podemos apreciar, la Iniciativa Presidencial proponia inicamente reformar el
texto de la fraccién X del articulo 73 constitucional para que la Federacion pudiera
legislar en materia de tabaco, lo cual se consideraba suficiente para que dicho 6rgano

pudiera gravar esa materia con exclusion de los estados.

Por otro lado, la Iniciativa Presidencial también proponia que en el rendimiento de
los impuestos que estableciera el Congreso de la Union, en uso de las facultades que
en materia de legislacion le concedia esa fraccion, participaran los estados en la

proporcién que estableciera la ley secundaria federal.

No obstante, Orrantia Arellano comenta que en un hecho histérico y sin precedentes
la Comision de Puntos Constitucionales de la CAmara de Diputados del H. Congreso
de la Unién, modific6 completamente la iniciativa presidencial, proponiendo que se
adicionara al articulo 73 de la Constitucion una fracciéon XXIX en la que se enlistaran
las fuentes tributarias que solo la Federacidon podia gravar, bajo los argumentos

siguientes:

Uno de los problemas de naturaleza constitucional que esta reclamando mas
imperiosamente una pronta, acertada e integral solucién, consiste,
efectivamente, en determinar, de una vez por todas, cuales son los impuestos
que tiene derecho a decretar exclusivamente la Federacion, y cudles tributos
deben conceptuarse reservados Unicamente a las entidades federativas.

Un somero estudio de los preceptos constitucionales relativos a nuestro
sistema de tributacidn, pondra de relieve la ausencia de reglas precisas sobre el
particular (...)

En tales condiciones, es ldgicamente explicable que la situacién tributaria del
pais sea cadtica y confusa, y constituya uno de los mas serios obstaculos para el
desarrollo adecuado del comercio y de la industria. Contrariando los mas
elementales principios de la ciencia, de las finanzas, es moneda corriente en

101 Exposicion de motivos de la Iniciativa de reforma al articulo 73 fraccion X de la Constituciéon
Politica presentada por Lazaro Cardenas.
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nuestra patria la existencia de dos o mas impuestos que graven una misma
fuente de riqueza, una sola actividad o un mismo acto o contrato. El texto del
articulo 124 constitucional, al estatuir que las facultades que no estén
expresamente concedidas por la Constitucién a los funcionarios federales, se
entienden reservadas a los estados, sirve de apoyo a éstos para decretar
contribuciones, concurrentemente con el Gobierno Federal, sobre las mismas
industrias, comercios, actos o contratos. Y si a ello se afiade que las tasas de los
impuestos son distintas de estado a estado, y que sin contar al Distrito y
Territorios Federales, existen veintiocho entidades soberanas, tendra que
concluirse cuan dificil resulta que, dentro de los actuales marcos de la
Constitucidn, puedan desenvolverse y prosperar las industrias nacionales.

Frente a ese problema trascendental, la Comisién Dictaminadora juzga que

la_solucion que el Ejecutivo propone para organizar un régimen
tributario, uniforme en la industria tabaquera, acertada en si, no
representa sino una parcial aplicacion del principio de que los impuestos
a la industria y al comercio deben estar reservados exclusivamente a la
Federacion. Sdélo en esa forma podra lograrse que las industrias
nacionales - vy no va inicamente la de tabacos - puedan desarrollarse
sobre bases firmes.

Dos consideraciones complementarias de orden teorico, reafirmaron el criterio
de la Comision Dictaminadora.

Es la primera, la de que la Suprema Corte de Justicia de la Nacién ha resuelto,
en jurisprudencia firme, que los impuestos a las industrias minera y petrolera,
son exclusivamente federales, por mas que no exista precepto constitucional
expreso que les atribuya ese caracter, como no sean las normas consignadas en
los articulos 27 y 73 de nuestra Carta Fundamental, que facultan al Congreso de
la Unidn, genéricamente, para legislar sobre minas y petroéleo.

En segundo término, la circunstancia de que el articulo 73 constitucional
autorice al Congreso de la Unidon para legislar en materia de comercio.

Si la Justicia Federal ha decidido, pues, que la facultad explicita que la

Federacion tiene para legislar sobre determinada materia, lleva
acompaiiada, implicitamente, la potestad de decretar, con exclusién de las
Legislaturas locales, impuestos sobre dicha rama; y si la industria es parte
del comercio, el régimen de tributacion de ambos debe ser determinado
lUnicamente por el Congreso de la Unidn.

Mas, por encima de los anteriores razonamientos de orden constitucional, y
mas allad de toda consideraciéon de conveniencia de uniformar el régimen
tributario nacional, esta la necesidad de preservar a la hacienda publica de los
estados de los trastornos que presupondria una implantacién precipitada del

sistema que preconizamos. El principio de que los impuestos al comercio y
ala industria deben ser decretados exclusivamente por la Federacién, con
exclusion de los estados es, por tanto, un desideratum por cuya
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realizacién tendran que pugnar necesariamente las administraciones que
sucedan al actual gobierno; acompaifiandolo del otorgamiento de una
participacion en dichos impuestos a las entidades de 1a Union. Pero, en las
actuales circunstancias, la Comisién Dictaminadora, juzga que la reforma
a nuestros textos constitucionales, debera estar inspirada en propdésitos

mas modestos, aunque de un alcance superior al de la iniciativa que se
comenta.

La rigidez de nuestros textos constitucionales impone la obligacidn, al planear
una reforma, de revestirla de los términos mas genéricos y elasticos que sea
posible, a fin de evitar las frecuentes modificaciones que la experiencia
aconseje. En la imposibilidad de elevar a la categoria de norma
constitucional expresa, el principio de que todos los impuestos al
comercio y a la industria son federales, y en vista de las ventajas que

reportara rematar la perseverante labor que han venido llevando a cabo
las autoridades fiscales de la Federacién para uniformar nuestro régimen
tributario, creemos conveniente que la modificacién que el Ejecutivo de
la Unién propone para la industria tabaquera, se haga extensiva,
igualmente, a los impuestos sobre gasolina, explotacién forestal, cerillos
y fésforos, aguamiel y productos de su fermentacion.

En tratandose de estos dltimos impuestos, existen andlogas condiciones a las
que sirven de apoyo a la iniciativa que se comenta: convenios entre la
Federacion y los Estados, a virtud de los cuales han renunciado estos dltimos a
decretar impuestos locales sobre los productos que antes se enumeran, a
cambio de la participacion que el Gobierno del Centro les otorga en sus
impuestos. Independientemente de ello, hay la circunstancia adicional de que
el impuesto sobre explotaciones forestales podria ser utilizado por la
Federacion, no ya s6lo para fines puramente fiscales, sino como medio de evitar
la deforestacion.

Al propio tiempo, estima la Comisién que sin alterar el presente orden de
cosas, ni hacer sufrir quebranto alguno en las finanzas de los Estados,
resulta conveniente adicionar la Constitucién, en obsequio a la claridad
de sus mandamientos, con un precepto en el que se establezcan cuales son
los impuestos que unicamente la Federacion puede decretar.

No se nos escapan las naturales imperfecciones de nuestra proposicion, y si nos
hemos decidido a someterla a la consideracién de esta H. Asamblea, ello ha
obedecido a la creencia de que, de llevarse adelante la modificacion
constitucional que sugerimos, quedara abierto el camino que, a nuestro juicio,
necesariamente tendra que seguirse en fecha mas o menos proxima, para
delimitar hasta en sus ultimos detalles, las 6rbitas de competencia tributaria de
la Federacion y de los estados. Por ahora, nos concretamos a proponer que se
incorporen a la Constitucion aquellas normas cuya vigencia ha sido autorizada
ya por la practica cotidiana.

La Comisi6én Dictaminadora considera que no es la fraccién X del articulo
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73 constitucional la que precisa modificar v adicionar, pues ella se refiere

a_diversas materias y s6lo ocasionalmente alude a la distribucién del

impuesto sobre energia eléctrica. En tal virtud, propone se adicione una
nueva fraccidn al articulo 73, en la que se agrupen todas las disposiciones

sobre impuestos federales (...).

En este orden de ideas, la Comision de Puntos Constitucionales de la CAmara de
Diputados en lugar de incluir en el texto de la fracciéon X del articulo 73 de la
Constitucion la facultad del Congreso de la Union para legislar en materia de tabaco,
tal y como lo proponia la Iniciativa Presidencial, sugirié adicionar a dicho articulo
una fraccién XXIX en la cual se enlistaran las fuentes tributarias que solo la
Federacion podia gravar, incluyendo por supuesto las contribuciones especiales
sobre producciéon y consumo de tabacos labrados, que era el tema original de la
propuesta, pero incluyendo también otras fuentes tributarias que en la practica o
por la interpretacion constitucional ya habian sido reservadas al Congreso de la
Unidn, tales como los impuestos sobre gasolina, explotacion forestal, cerillos,

fosforos, entre otros.

Por otro lado, de la transcripcién anterior también sobresale la conviccién de
nuestros legisladores de que con el tiempo todos los impuestos a la industria y el
comercio debian reservarse al Congreso de la Unidn, pues ello favoreceria su
desenvolvimiento y desarrollo, ademas de que técnicamente la fraccion X del
articulo 73 constitucional que desde entonces concedia a la Federacion la facultad
exclusiva para legislar en materia de comercio ya comprendia la potestad para
gravarla. A pesar de lo anterior, nuestros legisladores tuvieron la prudencia de
reconocer que las circunstancias politicas y econdmicas que privaban en el pais en
aquél momento no eran propicias para emprender una reforma de tal magnitud, es
decir que declarara que todos los impuestos a la industria y el comercio eran de
exclusiva competencia federal, maxime que como afirma Orrantia Arellano todos los

estados tenian en vigor en ese tiempo un impuesto sobre ingresos mercantiles, sin
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el cual se hubiera puesto en verdadero peligro la subsistencia misma de los

estados.102

Como vemos, esta razén de indole politico y no juridico justific6 que nuestros
legisladores no se atrevieran a declarar en ese momento que todos los impuestos a
la industria y el comercio eran de exclusiva competencia del Congreso de la Unién y
prefirieran dejar dicha cuestién a las administraciones futuras, conformandose con
reservar a dicho rgano solamente algunos de esos impuestos al comercio, asi como
algunos otros que ya habian sido autorizados por la practica cotidiana o bien por la

interpretacién constitucional.

Ahondando un poco mas en este tema, sobresale la explicacién que dio el Diputado
José Hernandez Delgado, Presidente de la Comisién de Puntos Constitucionales de la
Camara de Diputados ante los legisladores para explicar estas modificaciones

efectuadas por la Comisidén a la propuesta presidencial:

A través de una iniciativa en apariencia intrascendente, el Ejecutivo Federal
plantea una cuestion de incalculable importancia para la vida econémica
nacional, que esta intimamente ligada con nuestro sistema politico
constitucional (...). Esa iniciativa es en apariencia intrascendente (porque) no
hace otra cosa que consagrar el status quo. A la fecha veintiséis, de las treinta y
dos entidades de la Unidn, estan viviendo bajo un sistema idéntico al que se
planea en la iniciativa de reforma constitucional (...).

Sin embargo, la fundamentacidn de la iniciativa del Ejecutivo se conexiona
con un problema general de largo alcance, en el que la industria tabaquera
representa sélo uno, y tal vez no el mas importante de sus aspectos: la
necesidad de crear un régimen tributario uniforme en toda la Republica
para el comercio y la industria.

Los inconvenientes del sistema vigente saltan a la vista: duplicidad de
impuestos...multiplicidad de las oficinas recaudadoras; diversidad de los
procedimientos de exaccion; variedad en las cuotas de uno a otro Estado. En
tales circunstancias, ninguna industria, ningiin comercio, ninguna fuente de
riqueza pueden desenvolverse o prosperar.

102 Cfr. ORRANTIA ARELLANO, Fernando. op. cit., pag. 189.
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Precisa imperiosamente poner término a esa situacion cadtica y confusa, y
establecer un régimen tributario uniforme en toda la Republica. Mas, para
hacerlo, es menester atacar un delicado problema de orden constitucional. (...)

El sistema vigente es defectuoso... por cuanto la Constitucion - ley de leyes - no
determina cuales son los impuestos que puede decretar exclusivamente la
Federacidn, cudles los reservados a las entidades que la integran y cudles son
los arbitrios destinados a cubrir los gastos municipales Ahora bien, mientras

esa delimitacion de competencias tributarias no opere; mientras los

Estados no adopten un régimen impositivo uniforme en lo que mira a sus
fuentes de ingresos, el Territorio Nacional estara dividido por tantas

fronteras cuantas entidades federativas existen, cuando la tendencia debe
ser, erigir al pais en una sola entidad fiscal, pues sdlo asi sera posible
convertirlo en una sola unidad aduanera, en una sola unidad comercial,
en una sola unidad econémica.(...)

Ante la iniciativa de reforma constitucional formulada por el Ejecutivo, se
presentaron a la Comisién tres caminos: aceptarla, repudiarla o
ampliarla. Aceptarla, en atencidon a que la misma consagra el status quo,

haciéndolo extensivo a los seis Estados de la Unidon que no han aceptado
aun el sistema de la Ley de Impuestos Sobre Tabacos Labrados.

Repudiarla, por parecer innecesario elevar a la categoria de norma

constitucional, una practica que ya esta en uso. El tercer camino consistia

en ampliar la iniciativa del Ejecutivo y acometer una reforma de fondo en
materia tributaria.

Ya decia, anteriormente, cuales son los inconvenientes que encontrd la
Comision para hacer una reforma de fondo, con la amplitud que deseara. No
obstante, hallé posible sortear los obstaculos que ofrece el tercer camino, dando
un mas largo alcance al proyecto del Ejecutivo.

Existe todo un grupo de impuestos -que la segunda Convencidn Fiscal denomin6
"contribuciones especiales”, y que no son otra cosa que impuestos al comercio
y a la industria - que se encuentran en analogas condiciones al impuesto sobre
tabacos labrados. Esos impuestos gravan la gasolina y otros productos
derivados del petroleo, cerillos y fosforos, aguamieles y otros productos de su
fermentacion, explotacion forestal. Ahora bien, en tratdndose de todos esos
impuestos, la Federacion ha estado otorgando participaciones a los Estados, a
cambio de la renuncia de éstos a su facultad impositiva. Hay, pues, un régimen

tributario uniforme sobre gasolina y otros productos derivados del
petrdleo, cerillos y fdésforos, aguamieles y otros productos de su
fermentacién, explotaciéon forestal, a semejanza del de la industria de
tabacos, al que se circunscribe la iniciativa del Ejecutivo. Sin quebranto
para los fiscos locales, la reforma constitucional a debate, puede

ampliarse, por tanto, a esos impuestos especiales. (...)

125



Por ello, en el dictamen de la Comision se propone que se adicione el articulo
73 constitucional, no ya inicamente en el sentido en que lo sugiere el Ejecutivo,
sino de declararse que las contribuciones especiales a que antes me contraje,
puedan ser decretadas por el Congreso de la Unidn, con exclusiéon de las
Legislaturas locales, bien a que a base de participaciones a las entidades que
integran la Federacion.

Sin embargo, no es ésta la tinica modificacién que proponemos. Hemos

pensado que, de limitarse la adicién a las "contribuciones especiales”
sobre tabacos labrados, gasolina y otros productos derivados del
petrdleo, cerillos y fésforos, aguamieles y otros productos de su
fermentacion, explotacion forestal, podria crearse un delicado problema

en orden a la interpretacion de nuestros textos constitucionales.

Ocurre que la Constitucion... tan sélo se ocupa expresamente de reservar
a la Federacion los impuestos arancelarios v el de energia eléctrica. No

obstante, algunas leyes secundarias, como la del petréleo, la de minas, la
de vias generales de comunicacién, la de instituciones de crédito, la de
sociedades de seguros, preceptian que los impuestos sobre el

aprovechamiento y explotacién de los recursos naturales, sobre
instituciones de crédito, sociedades de seguros v servicios publicos

concesionados o explotados directamente por la Federacién, estan
reservados exclusivamente a ésta, v sustraen las anteriores materias al

régimen tributario de las entidades locales. Ello ha originado que algunos
Estados aleguen, apoyandose en el articulo 124 de la Carta Fundamental, que
esas disposiciones son inconstitucionales, pues las facultades que no estan
expresamente concedidas a la Federacion, se entienden reservadas a la entidad
de la Unién y la Constitucidn sélo se refiere de modo categdrico a los impuestos
aduanales y al de energia eléctrica.

La jurisprudencia de la Suprema Corte de Justicia de la Naciéon se ha

orientado ciertamente, en el sentido de declarar que son exclusivamente
federales los impuestos sobre petrdleo, minas, sal gema, aguas,
instituciones de crédito, sociedades de seguros y servicios publicos
concesionados o explotados directamente por la Federacion. Pero, la
Comisién dictaminadora alenté el temor de que, circunscribiendo la
adicion constitucional a las contribuciones especiales... se eche por tierra
el argumento invocado por nuestro mas alto Tribunal para fundar su
jurisprudencia. Ese argumento no ha sido otro que el de que, estando
facultado el Congreso de la Unién para legislar sobre minas, petrdleo,
aguas, vias generales de comunicacién e instituciones de crédito,

implicitamente tiene potestad tributaria sobre esas materias, con
exclusién de los Estados. Ahora bien, como las "contribuciones especiales” a

que vengo haciendo mérito, son verdaderos impuestos al comercio y a la
industria, y el articulo 73 constitucional capacita al Congreso Federal para
legislar en la rama mercantil, hemos creido que, de limitar la adicién a esas
contribuciones especiales, colocariamos al intérprete de la Carta Fundamental
en la siguiente disyuntiva: declarar que la modificacién que proponemos fue
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innecesaria, en rigor, porque la facultad para legislar en materia mercantil lleva
acompafiada la potestad exclusiva de regular su régimen tributario; o modificar
su jurisprudencia en el sentido de decidir que s6lo son federales los impuestos
mencionados expresamente por la Constitucién o sean: los aduanales, el de
energia eléctrica y las contribuciones especiales sobre tabacos labrados,
gasolina, cerillos y fésforos, aguamieles y explotacién forestal. Es mas, dentro
del primer extremo del dilema, todavia seria posible que la Corte declarara
federales los impuestos sobre el comercio y la industria que graven otros
productos distintos de los citados.

La Comision dictaminadora consideré conveniente, en consecuencia

proponer que la adicidn al articulo 73 constitucional se amplie en orden a
declarar expresamente federales los impuestos sobre los recursos

naturales mencionados por los parrafos cuarto y quinto del articulo 27 de
la Constitucion, sobre instituciones de crédito v sociedades de seguros v

sobre los servicios publicos concesionados o explotados directamente por
la Federacion. Adoptando ese camino, la Comisién crey6 eludir las desventajas
antes apuntadas, e instaurar un sistema, hoy por hoy modesto, pero congruente
y susceptible de desenvolverse en el futuro: el de mencién expresa, en los textos
constitucionales, de los impuestos reservados a la Federacidn. De aprobarse la
reforma constitucional en los términos que sugerimos, nos aventuramos a
predecir que no encontrara resistencia alguna en las legislaturas locales, como
que al establecerse la federalidad de determinados impuestos, lo inico que se
hace es consagrar el status quo existente.

La Comisién considera saludable recomendar en el dictamen, como lo hace
ahora, por mi conducto, que se apruebe la iniciativa del Ejecutivo -adicionada
por la propia Comision, en los términos que ustedes acaban de escuchar - como
un primer paso encaminado a conseguir una reforma de fondo a nuestro
sistema tributario. La _modificacién que proponemos, a pesar de tener
mayor amplitud que la que sugiere el Ejecutivo, tiene, ciertamente un
corto alcance. Pero, asi y todo, creemos que permitira enmarcar en la
Constitucion, en un futuro mas o menos proximo, las bases indispensables para
resolver todos los problemas conexos a la necesidad de establecer un régimen
tributario uniforme en la Republica. La reforma de fondo a nuestro sistema
fiscal, tendra que hacerse, delimitando las competencias tributarias de los
Estados y la Federacion determinando la participacion de los Estados en los
impuestos federales, asi como los arbitrios con que hayan de contar los
municipios; reduciendo el nimero de oficinas exactoras; simplificando, en una
palabra, los complejos y viciosos procedimientos en vigor. Estamos seguros de
que algun dia tendra que hacerse una reforma de esa naturaleza. Hoy, por hoy,
no estamos en aptitud de acometerla, ni recomendarla. De ahi nuestra

abstencion. De ahi que circunscribamos nuestro dictamen a una adicién al
articulo 73 constitucional de una fraccidn, en la que se mencionen como
expresamente reservados a la Federacién, los siguientes impuestos:

Primero. Los arancelarios. Esta norma la contiene ya la Constitucién en su
articulo 73, fraccién IX. Lo Uinico que proponemos, es agruparla con otras reglas
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sobre materia tributaria, de que se ocupara la fraccién XXIX del propio articulo
73.

Segundo. Sugerimos, después, que so6lo el Congreso de la Unién quede facultado
para establecer impuestos sobre los recursos naturales que especifican los
parrafos cuarto y quinto del articulo 27 constitucional, y que son del dominio
de la nacién: aguas de jurisdiccion federal, minerales, petroéleo, sal gema, etc.

Tercero. Proponemos en seguida que las actividades de las instituciones
bancarias y de las empresas de seguros, queden sometidas exclusivamente al
régimen tributario de la Federacidn. Esta regla no es nueva: se contiene ya en la
legislacion secundaria. Es mas, conviene agregar que, hasta la fecha, los Estados
se han abstenido de gravar las actividades de las instituciones de crédito y de
seguros.

Cuarto. Lo propio podemos decir, bien que con algunas excepciones que

no alteran la existencia de la regla general, con referencia a los servicios

publicos concesionados o explotados directamente por la Federacion. En
el ultimo periodo de sesiones, esta Legislatura votoé la Ley sobre Vias

Generales de Comunicacion, en la que se establece que las empresas de

transportes organizadas al amparo de una concesion federal, estaran
exentas de todo género de impuestos locales y municipales.

Si elevamos, pues, a la categoria de preceptos constitucionales las normas
de leyes secundarias sobre aguas, minas, petréleo, instituciones de
crédito, sociedades de seguros y servicios publicos concesionados o
explotados directamente por la Federacién, habremos eliminado, de una
vez por todas, las dudas que se presenten en orden a si la facultad que
tiene la Federacidon para legislar sobre las anteriores materias, lleva
implicita o no su potestad para organizar, con exclusién de los Estados y
municipios, el régimen tributario que les resulte aplicable.

Por ultimo, en el inciso quinto de la fracciéon XXIX del articulo 73 constitucional
en proyecto, sugerimos se establezca que s6lo el Congreso de la Unién esta
capacitado para decretar impuestos especiales sobre energia eléctrica (esta
regla se contiene ya en la fraccion X del propio precepto); sobre produccién y
consumo de tabacos labrados (esto es, se acepta integralmente la iniciativa del
Ejecutivo); y sobre cerillos y fosforos, aguamiel, gasolina y explotacion forestal.
Finalmente, se estatuye que en el rendimiento de esas contribuciones
especiales, participaran las entidades de la Unién en la proporcion que la ley
determine.

En este orden de ideas, aunque la iniciativa presidencial lo Uinico que pretendia era

facultar al Congreso de la Union para legislar en materia de producciéon y consumo

de tabaco, considerando que esto era mas que suficiente para que dicho 6rgano
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pudiera imponer, con exclusion de los estados, contribuciones sobre dicha fuente, la
Comision de Puntos Constitucionales de la Cadmara de Diputados consider6
conveniente que de una vez por todas se indicara en la Constitucion, en forma
expresa y tajante, todas las fuentes tributarias que el Congreso de la Unién podia
gravar en forma exclusiva, para lo cual consider6 varias materias que ya se
encontraban previstas en la Constitucion como son el comercio exterior, la energia
eléctrica, algunas de las previstas en la fraccidon X del articulo 73 constitucional e
incluso algunas otras que por via de hecho, aunque sin sustento legal alguno, ya venia

gravando la Federacion en forma exclusiva.

No obstante, Orrantia Arellano comenta que la adicién de esta fraccién fue una
reforma sin técnica legislativa porque simplemente se adicion6é al texto
constitucional sin tomar en cuenta el texto ya existente y sin tomar en consideraciéon
tampoco que el Congreso de la Unidn ya tenia, desde 1917, la facultad para legislary
con ello para crear impuestos en algunas de las materias respecto de las cuales la

fraccion XXIX autoriza a la Federacion para cobrar impuestos.

Esta reforma, carente de técnica legislativa, sin duda alguna pone en serios aprietos
al intérprete de la Constitucion, quien a partir de 1942, afio en que fue publicada en
el Diario Oficial de la Federacion, debe decidir si el Congreso de la Unién inicamente
tiene facultades exclusivas para imponer tributos sobre las fuentes que se
encuentran especificamente descritas en la fraccion XXIX del articulo 73, como
argumenta De la Garza, o también tiene facultades para imponer contribuciones
sobre todas aquellas materias respecto de las cuales también tiene la facultad

exclusiva y genérica para legislar, como argumenta Flores Zavala.
En nuestra opinion, la respuesta debe ser la segunda, toda vez que la intencién de la

Comision de Puntos Constitucionales de la CAmara de Diputados era incluir en dicha

fraccion XXIX del articulo 73 de la Constitucidn todas las materias respecto de las
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cuales el Congreso de la Unién ya tenia, desde 1917, la facultad exclusiva para

legislar, con excepcién de la materia del comercio.

Ahora bien, la razén por la que dicha Comisién no se atrevi6 a declarar que soélo la
Federacion podia imponer contribuciones al comercio es porque consideré que era
prematuro en ese tiempo e inconveniente para la economia de los estados privarlos
de dicho ingreso, entre otras razones porque todos los estados tenian en vigor

impuestos a la industria y el comercio.

Como podemos apreciar, esta es una razén mucho mas de indole politico que
juridico, pero que lamentablemente influy6 en la Suprema Corte de Justicia de la

Nacién al emitir la siguiente ejecutoria:

COMERCIO, LA FACULTAD TRIBUTARIA GENERICA SOBRE TAL MATERIA
NO ES PRIVATIVA DE LA FEDERACION, SINO QUE TAMBIEN CORRESPONDE
A LOS ESTADOS. La atribucién concedida al Congreso de la Unién por el
articulo 73, fraccién X, de la Constitucién Federal, para legislar en toda la
Republica sobre comercio, no significa que esta materia genérica constituya una
fuente de imposicion reservada exclusivamente a la Federacion, toda vez que la
interpretacion sistematica de tal precepto, en relacion con lo establecido porlos
articulos 73, fracciones IX y XXIX y 117, fracciones 1V, V, VI, y VII de la
Constitucion General de la Republica, asi como su interpretacion histoérica
(articulo 72, fraccién X de la Constitucion 1857 y su reforma de 14 de diciembre
de 1883), conducen a concluir que la facultad de imponer tributos sobre la
materia de comercio en general, también corresponde a los Estados.[TA]; 7a.
Epoca; Pleno; Informes; Informe 1969; Pag. 188

Orrantia Arellano, al analizar la sentencia del juicio de amparo en revisiéon que

culminé con la emision de la ejecutoria que antecede, comenta lo siguiente:

“...en enero de 1969 cuando el Pleno de la Suprema Corte de Justicia resolvié
dicho juicio de amparo, existia en vigor en todos los estados el impuesto local
denominado “Impuesto Sobre Ingresos Mercantiles”, cuya inconstitucionalidad
hubiera quedado establecida si la sentencia aludida hubiera declarado que el
gobierno federal tiene la facultad exclusiva para establecer impuestos en
materia de comercio, como consecuencia de la facultad exclusiva para legislar
en dicha materia. Esta circunstancia de caracter politico y no juridico no puede
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dejar de tomarse en consideracion, en virtud de que en 1969 existia una
influencia notoria indiscutible del Presidente de la Republica y del Secretario
de Hacienda y Crédito Publico sobre la Suprema Corte de Justicia, que
lamentablemente se reflejaba en las decisiones de dicho tribunal, sobre todo en
aquellas que eran importantes y trascendentes para la recaudacion fiscal
federal. Prueba de ello es precisamente la inconsistencia juridica y ldgica de la
resolucion precedentemente transcrita, ya que contiene argumentos sin
fundamento, contradicciones y sobre todo argumentos que no tienen relacién
con el tema objeto de la interpretacion juridica (...) Si la Constitucién vigente
otorga al Congreso Federal la facultad para legislar en materia de comercio, ello
comprende necesariamente la posibilidad de crear impuestos al comercio, toda
vez que para crear un impuesto es indispensable legislar. La falacia expuesta
por la Suprema Corte en la sentencia antes transcrita al afirmar que si la
Constituciéon de 1857 no otorgé a la Federacidn la facultad para legislar en
materia de comercio, ello demuestra que el Constituyente de 1917 tampoco
pretendia otorgarla, cae por su propia falta de sustento l6gico. Se trata de una
norma juridica distinta de la contenida en la Constitucion de 1857. Si la
Constitucidon de 1917 modificé radicalmente el texto de la fraccion X del articulo
73 de la Constitucién de 1857, significa que hubo un cambio en la intencién del
Constituyente Permanente o cuando menos que el cambio en el texto nos
permite obtener una interpretacion juridica distinta, atendiendo a la literalidad
del nuevo texto constitucional. Si los estados no pueden legislar en materia de
comercio, es evidente que no pueden crear impuestos a las actividades
mercantiles, ya que para ello seria necesario que el Congreso local aprobara una
ley creando el impuesto local sobre comercio. Esta interpretacion logica es
fundamental para resolver la cuestion.

De hecho, la Suprema Corte de Justicia de la Nacion ya ha resuelto en jurisprudencia
firme que de la fraccién X del articulo 73 constitucional no puede derivarse la
facultad exclusiva del Congreso de la Unién para gravar el comercio, valiéndose para
ello de argumentos por demas falaces, como una supuesta interpretacion histoérica
que incluye el andlisis de preceptos constitucionales que ni siquiera se encontraban
vigentes al momento de resolver dicho asunto, como el articulo 72 de la Constitucion
de 1857 que, a diferencia de la Constitucion vigente, Unicamente otorgaba al
Congreso de la Union la facultad para sentar las bases de la legislacion mercantil y
no para legislar en materia de comercio, que constituye una facultad mucho mas

acotada y restringida que la actual.
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Ahora bien, a pesar de existir jurisprudencia firme en relacién con el tema que nos
ocupa, e independientemente de la falta de sustento légico de los argumentos que
motivaron la emision de la misma, consideramos que en el caso especifico de las vias
generales de comunicacion y la facultad exclusiva para gravarlas, no es aplicable el
mismo argumento conforme al cual la Suprema Corte de Justicia de la Nacion
resolvié que la facultad genérica para legislar en materia de comercio no llevaba
implicita la facultad especifica para gravarlo, toda vez que de la simple lectura de la
jurisprudencia en comento, se observa que para arribar a tal conclusion nuestro
Maximo Tribunal se valié de una supuesta interpretacion historica que dificilmente
podria coincidir con la interpretacion histérica que debe hacerse del articulo 73

fraccién XVII referente a las vias generales de comunicacion.

Ciertamente, como ha quedado demostrado hasta aqui, los autores de la reforma
constitucional de 1942 quisieron incluir en la fraccién XXIX del articulo 73 de la
Constitucion todas las materias respecto de las cuales el Congreso de la Unién ya
tenia, desde 1917, la facultad exclusiva para legislar, con excepcioén de la materia de
comercio, pues ello pondria en grave riesgo las finanzas publicas de los estados

cuyos ingresos provenian en gran parte de los impuestos locales sobre dicha materia.

De hecho, la Comision de Puntos Constitucionales de la H. CAmara de Diputados del
Congreso de la Unidn previd la posibilidad de que con la inclusién de la fraccion XXIX
al articulo 73 Constitucional, a través del cual pretendia otorgarse a la Federaci6n la
facultad exclusiva para imponer las contribuciones especiales sobre gasolina y otros
productos derivados del petroleo, cerillos y fosforos, aguamieles y otros productos
de su fermentacion, se echara por tierra el argumento que hasta ese entonces habia
sostenido la Suprema Corte de Justicia de la Nacion en el sentido de que estando
facultado el Congreso de la Unién para legislar sobre minas, petréleo, aguas, vias
generales de comunicacion e instituciones de crédito, implicitamente tenia también

la facultad para gravarlas con exclusién de los estados.
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En este orden de ideas, la Comisiéon de Puntos Constitucionales propuso que la
fraccion XXIX del articulo 73 constitucional no se refiriera ya inicamente a dichas
contribuciones especiales, sino también a todas las demas materias cuya facultad

para regularlas correspondia al Congreso de la Unién desde 1917.

Asi pues, en el caso de las vias generales de comunicacion, la facultad para gravarlas
quedo6 comprendida ya no sélo en la fraccion XVII del articulo 73 constitucional, que
desde 1917 establecia la facultad del Congreso de la Union para legislar sobre las
mismas, sino también en la fraccién XXIX, punto 4 del mismo articulo que ahora le
concedia facultades exclusivas al Congreso de la Unién para imponer contribuciones
sobre bienes o servicios publicos concesionados o explotados directamente por la

Federacion.

Es importante subrayar que en aquél tiempo, la explotacion de las vias generales de
comunicacién y especificamente la operacién del servicio publico de autotransporte
requeria de concesién otorgada por la Secretaria de Comunicaciones y Transportes,
de acuerdo con lo dispuesto por los articulos 152y 153 de la Ley de Vias Generales
de Comunicacién que en ese entonces se encontraba vigente y si bien es cierto que
en la actualidad la prestacién de este servicio ya no requiere de concesién sino
Unicamente de permiso, de acuerdo con lo dispuesto por el articulo 6 fraccion I del
Reglamento de Autotransporte Federal y Servicios Auxiliares, la sustitucidn de esta
figura tuvo como Unica finalidad la de flexibilizar los requisitos para la prestacion de
este servicio y ampliar las posibilidades de que nuevos sujetos entraran a competir
en este sector pero nunca la de privar a la Federacion de su facultad exclusiva para
imponer contribuciones sobre esta materia, maxime que el articulo 7 de la Ley de

Vias Generas de Comunicacién prohibe expresamente esta cuestion.
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Dicho lo anterior, es posible afirmar que tanto la intencién de nuestro Constituyente
de 1917 como la de nuestro Poder Reformador de 1942, fue reservar al Congreso de
la Union la facultad para imponer contribuciones sobre vias generales de
comunicacion y los servicios publicos que en ellas se establecieran, interpretacion
que debe prevalecer a la fecha, por mas que actualmente la prestacion de este
servicio ya no requiera de concesidn sino unicamente de permiso, toda vez que
subsiste la fraccion XVII del articulo 73 de la Constitucion que reserva al Congreso
de la Union la facultad para legislar sobre esta materia y, por otro lado, el poder
reformador de 1940 creyd validamente incluir esta potestad para gravar las vias
generales de comunicaciéon en el articulo 73, fraccion XXIX, punto 4 de la
Constitucion, que reserva al Congreso de la Unién la facultad para imponer
contribuciones sobre bienes y servicios publicos concesionados, pues como se
insiste en ese tiempo la operacion del servicio publico de autotransporte requeria de
concesidn otorgada por el Gobierno Federal e incluso esta fue una de los temas o
materias principales por las que nuestro Poder Reformador decidi6 incluir este

punto 4 ala fraccién XXIX del articulo 73.

En otras palabras, cuando nuestro Poder Reformador decidi6 reservar al Congreso
de la Union la facultad para imponer contribuciones sobre bienes o servicios
publicos concesionados lo hizo teniendo principalmente en cuenta a las vias
generales de comunicacion y los servicios publicos que en ellas se establecieran, lo
cual se corrobora con la simple lectura de la discusién sostenida ante la H. CAmara
de Diputados en relacién con esta reforma, la cual transcribimos con anterioridad,
ademas de que dicha interpretacion es congruente con la prohibicidn prevista en el
articulo 7 de la Ley de Vias Generales de Comunicacién que prohibe a los estados,
municipios y Distrito Federal imponer contribuciones sobre dichas vias o los
servicios publicos que en ellas se establezcan, como sucede con el transporte publico

federal.
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Aunado alo anterior, y dejando un poco de lado la cuestién histérica, desde un punto
de vista légico seria muy dificil sostener que la intencién de nuestro Constituyente
hubiera sido la de reservar al Congreso de la Unidn la facultad exclusiva para legislar
sobre vias generales de comunicacion y al mismo tiempo permitir que los estados o
el Distrito Federal pudieran establecer tributos sobre dichas vias, toda vez que
cuando la Constitucion reserva a la Federacion la facultad para legislar sobre
determinada materia lo hace con la finalidad de que dicho orden de gobierno ejerza
la rectoria y el control exclusivo sobre esa materia, ya sea porque constituye un area
prioritaria para el desarrollo nacional o simplemente por el interés de contar con

una regulacion uniforme que evite barreras u obstaculos en su desarrollo.

En consecuencia, si los estados o el Distrito Federal pudieran imponer
contribuciones que versaran sobre las vias generales de comunicacién podrian
facilmente obstaculizar y entorpecer su desarrollo y hasta poner en peligro su propia
existencia, como lo estima el maestro Tena, lo cual iria absolutamente en contra de
la intencion de nuestro Constituyente al reservar al Congreso de la Unidn la facultad

para legislar sobre dicha cuestion.

Ahora bien, el impuesto a la tenencia vehicular que establece el articulo 160 Bis del
Codigo Fiscal del Distrito Federal es un impuesto que grava la tenencia o el uso de
los vehiculos a que se refiere ese ordenamiento, entre los cuales destacan los
vehiculos que transitan con placas de transporte publico federal, segtin se desprende

del segundo parrafo del articulo 161 Bis.

En este orden de ideas, si el impuesto a la tenencia vehicular que establece el Codigo
Fiscal del Distrito Federal grava, entre otros, la tenencia o el uso de los vehiculos con
los que se presta el servicio de transporte publico federal y, por otro lado, la
explotacion de las vias generales de comunicacion requiere necesariamente el uso

de dichos vehiculos, resulta evidente entonces que un impuesto como este invade
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flagrantemente la esfera de competencias de la Federacion, al afectar directamente
la explotacion de dichas vias y pudiendo, en consecuencia, restringir, obstaculizar,
entorpecer y en casos extremos hasta impedir dicha explotacidn, cuestion que
l6gicamente resulta contraria a la intencion de nuestro Constituyente al reservar al

Congreso de la Unién la facultad para legislar sobre dicha materia.

Al respecto, no debemos perder de vista que aunque el objeto del impuesto sobre
tenencia no lo constituye propiamente la explotaciéon de las vias generales de
comunicacién sino simplemente el uso o tenencia de los vehiculos descritos en el
propio Cédigo, no menos cierto es que dicho gravamen incide directamente sobre un
bien u objeto imprescindible para la explotacion de esas vias, es decir los vehiculos
que circulan con placas de transporte publico federal, ya que no se concibe otro
modo de explotar dichas vias que no sea mediante la tenencia y uso de esos

vehiculos.

Dicho de otro modo, el uso de los vehiculos que cuentan con placas de transporte
publico federal constituye un requisito sine qua non para la explotacién de las vias
generales de comunicacién de tal manera que el hecho imponible del impuesto en
comento, al menos por lo que concierne a estos vehiculos, incide directamente sobre
una materia cuya regulacion nuestro Constituyente quiso que correspondiera tUnica
y exclusivamente a la Federacidn, de ahi que la Asamblea Legislativa carezca de
competencia para imponer este tipo de gravamenes que versan precisamente sobre

la explotacion de esas vias.

Por otra parte, cabe subrayar que el impuesto en comento no solamente transgrede
lo dispuesto por el articulo 73 fraccion XVII de la Constitucién Politica Mexicana que
reserva al Congreso de la Unidn la facultad para legislar sobre vias generales de
comunicacion, sino también lo dispuesto por el articulo 7 de la Ley de Vias Generales

de Comunicacion que expresamente prohibe a los estados, municipios y Distrito
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Federal imponer contribuciones sobre dichas vias y los servicios publicos que en

ellas se establezcan, lo anterior en los términos siguientes:

Articulo 7. Las vias generales de comunicacidn, los servicios publicos
que en ellas se establezcan, los capitales y empréstitos empleados en ellos,
las acciones, bonos y obligaciones emitidos por las empresas, no podran ser

objeto de contribuciones de los estados, departamentos del Distrito
Federal o municipios.

En consecuencia, resulta indudable que el impuesto a la tenencia vehicular que
establece el Cédigo Fiscal del Distrito Federal, respecto de aquellos vehiculos que
circulan con placas de transporte publico federal y con los que l6gicamente se presta
este servicio, también es violatorio del articulo 7 de la Ley de Vias Generales de
Comunicacion, el cual si bien es cierto no puede ir mas allad de lo que establece la
Constitucion, si puede ir acorde con la misma, de tal manera que este articulo no es
mas que una reiteracion de lo que establece el articulo 73 fraccién XVII de la
Constitucion Politica Mexicana que reserva al Congreso de la Unidn la facultad para
legislar sobre vias generales de comunicaciéon y en consecuencia también para

gravarlas.

En sintesis, resulta evidente que el impuesto a la tenencia vehicular que establece el
Codigo Fiscal del Distrito Federal, con relacion a los vehiculos que circulan con placas
de transporte publico federal, invade la esfera de competencias de la Federacion y
por ende vulnera los articulos 73 fraccion XVII de la Constitucién Politica Mexicana
y 7 de la Ley de Vias Generales de Comunicacion, toda vez que incide directamente
sobre la explotacion de esas vias y grava un servicio publico establecido sobre las

mismas.

Por otro lado, dicha invasiéon de esferas atenta también contra el principio de
legalidad que tutela nuestra ley fundamental en su articulo 16 parrafo primero, toda
vez que los 6rganos del Estado solo pueden hacer aquello que la ley les permite y en

este caso la Asamblea Legislativa del Distrito Federal carece de competencia para
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legislar sobre vias generales de comunicacién y en consecuencia para imponer

gravamenes sobre los vehiculos que posibilitan la explotacion de esas vias.

Robustece lo anterior el siguiente criterio emitido por la Segunda Sala de la Suprema
Corte de Justicia de la Nacién, Quinta Epoca, visible en el Semanario Judicial de la

Federacion, Tomo LXVIII, Pag. 1370, que a la letra establece:

VIAS GENERALES DE COMUNICACION, LOS ESTADOS NO ESTAN
FACULTADOS PARA IMPONER CONTRIBUCIONES SOBRE ELLAS. De la
lectura de los articulos 73 y 124 de nuestra Constituciéon y 60. de la Ley de Vias
Generales de Comunicacion de 1932, se deduce que los Estados de la
Federacién, carecen de facultades para imponer contribuciones sobre vias
generales de comunicaciéon. El1 _hecho de que el articulo 117 de la

Constitucion Federal, no prohiba a los Estados, imponer contribuciones
sobre dichas vias, no implica la facultad de éstos para imponerlas, porque
los Estados de la Federacion iinicamente tienen las facultades que nuestra
Constitucién no reserva a los funcionarios federales; lo que quiere decir
que cuando un precepto constitucional da facultades al Congreso Federal
para legislar sobre vias generales de comunicacién, los Estados que
forman la Federacidn, no pueden legislar sobre la misma materia, ya que

ello se opondria al sistema general que establece el articulo 124 citado.
[TA]; 5a. Epoca; 2a.Sala; S.J.F.; Tomo LXVIII; Pag. 1370.

Igualmente sirve de sustento la tesis emitida por la Segunda Sala de la Suprema
Corte de Justicia de la Nacién, Quinta Epoca, visible en el Semanario Judicial de la

Federacion, Tomo XLV, Pag. 16, cuyo rubro y texto se transcriben a continuacién:

VIAS GENERALES DE COMUNICACION, IMPUESTOS CAUSADOS POR LOS
SERVICIOS A LAS. Conforme al articulo 2o. de la Ley Sobre Vias Generales de
Comunicaciéon y Medios de Transporte, de 21 de agosto de 1931, son partes
integrantes de las vias generales de comunicacidn, entre otras, los terrenos que
se requieren para el establecimiento de sus servicios auxiliares, estaciones y
demas dependencias y accesorios, asi como sus obras de arte y demas
construcciones para sumejor servicio. De acuerdo con lo que dispone el articulo
30. de la misma ley las vias generales de comunicaciéon y los medios de
transporte que operen en ellas, estan sujetos exclusivamente al Gobierno
Federal, cuando se trata de algunas materias que el mismo articulo enumera,
entre las que se encuentra la sefialada en la fraccion VIII del mismo precepto,
que se refiere a contribuciones e impuestos de cualquier género, sobre vias
generales de comunicacion, los servicios publicos en ellas establecidos, sus
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servicios auxiliares, dependencias y accesorios. Por ultimo, el articulo 7o. de la
misma Ley, establece que las vias generales de comunicacion, los servicios
publicos en ellas establecidos, sus servicios auxiliares indispensables, sus
dependencias y sus accesorios, capitales, empréstitos, etcétera, en ninglin
tiempo podran ser objeto de contribuciones en los Estados y Municipios. En tal
virtud, si una persona tiene a su cargo la prestacién de algiin servicio a las vias
generales de comunicacion, como es por ejemplo el suministro de agua potable
a los barcos surtos en la bahia de un puerto, suministro que hace en virtud de
un contrato concesion, las autoridades municipales no pueden exigirle el pago
de impuestos, aun cuando estos queden comprendidos dentro de los giros que
grava la Ley de Hacienda de la entidad de que se trate. [TA]; 5a. Epoca; 2a. Sala;
S.J.F,; Tomo XLV; Pag. 16.

Por otra parte, consideramos que no existe razén légica ni juridica alguna para que
el Distrito Federal pretenda gravar un acto que ni siquiera tiene verificativo dentro
de su territorio como lo es el uso y tenencia de los vehiculos con los que se presta el
servicio publico de autotransporte federal, toda vez que dichos vehiculos no son
utilizados dentro de su territorio, sino en las vias federales de comunicacion, las
cuales se encuentran sujetas exclusivamente a los poderes federales, de acuerdo con
lo que dispone el articulo 3° de la Ley de Vias Generales de Comunicacién y por otra
parte el Distrito Federal tampoco expide las placas de circulacion a dichos vehiculos,
lo que en otras palabras significa que dicha entidad federativa no tiene injerencia

alguna en el acto juridico que pretende gravar.

Al respecto, existe un criterio de la Segunda Sala de la Suprema Corte de Justicia de
la Nacion que considera que la potestad tributaria de las entidades federativas se
encuentra limitada también por los actos o hechos juridicos que se verifiquen dentro
de su territorio, pues independientemente de que dichas entidades federativas
tengan amplia libertad para establecer los tributos que consideren, asi como el
criterio de vinculacion que dé nacimiento a las obligaciones contributivas
correspondientes, al hacerlo deben tener en consideracién el limite espacial de
validez al que constitucionalmente estan restringidos, de acuerdo con lo dispuesto
por el articulo 121 fraccién I de la Constitucidon Politica Mexicana que reconoce el

principio de territorialidad de las normas.

139



Para mayor entendimiento, se transcribe dicho criterio emitido por la Segunda Sala
de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, en la Novena Epoca, visible en el
Semanario Judicial de la Federacién y su Gaceta,Tomo XII, Octubre de 2000; Pag.

359, que establece lo siguiente:

POTESTAD TRIBUTARIA LOCAL. SE ENCUENTRA LIMITADA POR EL
ARTICULO 121, FRACCION I, DE LA CONSTITUCION GENERAL DE LA
REPUBLICA, EN TANTO QUE EL ORGANO LEGISLATIVO DE LAS ENTIDADES
FEDERATIVAS NO PUEDE ESTABLECER CONTRIBUCIONES QUE GRAVEN
ACTOS O HECHOS JURIDICOS QUE SE VERIFIQUEN FUERA DE SU
TERRITORIO. La fraccién I del articulo 121 de la Constituciéon General de la
Republica establece que las leyes de un Estado s6lo tendran efecto en su propio
territorio y, por consiguiente, no podran ser obligatorias fuera de él. De esa
forma se recoge el principio de territorialidad, conforme al cual las leyes de un
Estado sdélo pueden obligar a quienes realicen actos juridicos en su
territorio, pero no afectan a quienes los efectien fuera de éste, principio
que aplicado al campo impositivo implica que el poder tributario de cada

Estado de la Federacién, debe limitarse a gravar los actos o hechos
juridicos que se verifiquen en su territorio, al tenor de su respectivo orden

juridico. De esto se sigue que si bien las entidades federativas al establecer un
impuesto tienen amplia libertad para fijar el hecho imponible y el criterio de
vinculacién tributaria que dé nacimiento a la obligacién correspondiente, al
hacerlo deben tener en consideracion el limite espacial de validez al que
constitucionalmente estan restringidos, para lo cual deben tomar en cuenta que
aun cuando algunos de tales hechos permiten la utilizacion de dos o mas
criterios de vinculacion tributaria, como son el domicilio, la ubicacién de la
fuente de riqueza o el lugar de consumo, el respectivo hecho o acto juridico
gravado debera desarrollarse dentro de su territorio, lo que ademas evita
que tributos de diversas entidades federativas graven simultineamente dos o
mas veces la misma manifestacién de riqueza. [TA]; 9a. Epoca; 2a. Sala; S.J.F.y
su Gaceta; Tomo XII, Octubre de 2000; Pag. 359

Asi pues, a diferencia de los tenedores o usuarios de vehiculos que cuentan con
placas expedidas por el Distrito Federal que principalmente hacen uso de sus
vehiculos en las vias locales de comunicacion de esa entidad federativa, los
tenedores o usuarios de vehiculos que cuentan con placas de transporte publico
federal utilizan sus vehiculos principalmente en las vias federales de comunicacidn,
por lo que a nuestro juicio el simple hecho de que dichos sujetos tengan su domicilio

fiscal en el Distrito Federal no es una razdn suficiente para obligarlos a cubrir el
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impuesto, maxime que lo anterior incluso podria generar condiciones inequitativas
de competencia entre aquellos permisionarios del servicio publico de
autotransporte que tengan su domicilio fiscal en el Distrito Federal y aquellos otros
permisionarios que tengan su domicilio fiscal en cualquier otra entidad federativa
en la que no se grave la tenencia y uso de dichos vehiculos, toda vez que ambos
permisionarios podrian prestar exactamente el mismo servicio y hasta explotar la
misma ruta, pero solo aquél que tuviera su domicilio fiscal en el Distrito Federal
tendria que cubrir el impuesto, lo que l6gicamente impactaria negativamente en los

costos de explotacion del servicio y consecuentemente en sus propias tarifas.

Esta circunstancia incluso podria dar lugar a abusos por parte de los contribuyentes
que hasta podrian simular un cambio de domicilio fiscal con el dnico propdsito de

no pagar este impuesto.

Como podemos apreciar, el hecho de gravar la tenencia y uso de vehiculos que
cuentan con placas de transporte publico federal no solamente tiene consecuencias
a nivel local, sino por el contrario impacta profunda y negativamente sobre un tema
de interés nacional que tiene que ver precisamente con las vias federales de
comunicaciéon y las condiciones que deben privar en su explotacion, por lo que
indudablemente estamos ante la presencia de un asunto cuya regulacién debe
corresponder exclusivamente al Congreso de la Unién, entre otras cosas porque su
desarrollo se extiende y afecta a diversas entidades federativas, rebasando los
limites de cada una de esas entidades, lo que hace indispensable la existencia de un

régimen fiscal uniforme y adecuado que asegure su desenvolvimiento y desarrollo.
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CONCLUSIONES

PRIMERA. La potestad tributaria consiste en la facultad o posibilidad juridica que
tiene el Estado de imponer las contribuciones necesarias para satisfacer el gasto
publico. El sustento legal de esta potestad se encuentra en el articulo 31 fracciéon IV
de la Constituciéon que impone a los mexicanos la obligacién de contribuir a los gastos
publicos de la Federacion, Distrito Federal o estado y municipio en que residan, de

la manera proporcional y equitativa que dispongan las leyes.

SEGUNDA. En un Estado Federal en el que necesariamente coexisten varios 6rdenes
o niveles de gobierno, como son el federal, el estatal y el municipal, la potestad
tributaria puede ser ejercida entre todos o algunos de esos drdenes a fin de que cada
uno de ellos se allegue de los recursos que necesita para su propia subsistencia. En
el caso de México, la Constitucién atribuye competencia para imponer tributos tanto
al Congreso de la Unién como a las legislaturas de los estados y a la Asamblea

Legislativa del Distrito Federal.

TERCERA. El poder tributario del Estado no es un poder absoluto sino que se
encuentra limitado por la propia Constitucion y los tratados internacionales
firmados y ratificados por México en los cuales se reconozcan derechos humanos en

favor de los contribuyentes.

CUARTA. Uno de los limites mas importantes al poder tributario del Estado lo
constituye el principio de legalidad. Este principio implica, en su aspecto mas
general, que las autoridades, tanto administrativas como legislativas y
jurisdiccionales, deben someter todos sus actos al imperio de la ley, sin que puedan
ir mas alla de lo que aquella establece ni hacer nada que aquella no les permita. Este

principio lo consagra la Constitucion en su articulo 16.
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QUINTA. Por otro lado, también existe un principio de legalidad tributaria que se
desprende del articulo 31 fraccion IV de la Constitucion segun el cual no puede existir
en México ningun impuesto que no esté expresamente previsto en la ley, la cual debe
sefialar con la suficiente claridad y precision todos y cada uno de los elementos
esenciales del tributo, como son los sujetos obligados al pago, el hecho imponible, la
base, tasa o tarifa, etc. que permitan conocer a los gobernados el alcance y limite de

sus obligaciones tributarias.

SEXTA. El impuesto a la tenencia vehicular surgié en nuestro pais en la Ley de
Ingresos de la Federacion de 1962 subsistiendo como un impuesto federal hasta el
afio 2012, cuando entr6 en vigor su abrogacién definitiva. Una vez abrogado este
impuesto a nivel federal, muchas entidades federativas, incluido el Distrito Federal,
decidieron gravar a todos aquellos vehiculos que habian dejado de gravarse
conforme la ley federal ahora abrogada, verbigracia los vehiculos nuevos o de afos
modelo reciente e incluso, en el caso del Distrito Federal se lleg6 al extremo de gravar

a los vehiculos que circularan con placas de transporte publico federal.

SEPTIMA. El articulo 160 del Cédigo Fiscal del Distrito Federal vigente establece que
estan obligadas al pago del impuesto sobre tenencia todas aquellas personas fisicas
y morales tenedoras o usuarias de los vehiculos a los que se refiere el propio Coédigo
siempre que el Distrito Federal expida las placas de circulacion a dichos vehiculos en
su jurisdiccidn territorial. En ese contexto, este articulo excluye de la aplicacién de
dicho tributo a los tenedores o usuarios de vehiculos que circulan con placas de
transporte publico federal, a quienes logicamente el Distrito Federal no les expide
las placas de circulacion. No obstante, el articulo 161 bis que se refiere a los lugares
de pago, establece que los vehiculos que transiten con placas de transporte publico
federal, cuyo domicilio fiscal que el contribuyente tenga registrado ante la Secretaria
de Hacienda y Crédito Publico se encuentre en el Distrito Federal, deberan realizarlo

en cualquiera de los lugares sefialados en el primer parrafo de ese mismo articulo.
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Por lo anterior, existe una clara contradiccion entre lo que senala este precepto y lo
dispuesto por el articulo 160 que condiciona el nacimiento de la obligacién
tributaria a que los vehiculos sobre los que recaiga el gravamen cuenten con placas

expedidas por el Distrito Federal.

OCTAVA. El articulo 161 Bis del Codigo Fiscal del Distrito Federal, transgrede el
principio de legalidad tributaria que tutela el articulo 31 fraccion IV de la
Constitucion, toda vez que este principio entre otras cosas implica que todos los
elementos esenciales del impuesto, como son los sujetos obligados al pago, deben
estar claramente determinados en la ley, cuestién que no ocurre en este caso pues el
articulo 160 de ese mismo ordenamiento excluye expresamente de la obligacién de
pago del impuesto a todos aquellos vehiculos que no cuenten con placas expedidas
por el Distrito Federal como sucede con los tenedores o usuarios de vehiculos que
circulan con placas de transporte publico federal. Por lo anterior, la simple antinomia
existente entre los articulos 160 y 161 bis del Codigo Fiscal del Distrito Federal
resulta violatoria de este principio constitucional, al impedir a los gobernados

conocer con certeza el alcance y limite de sus obligaciones tributarias.

NOVENA. El articulo 73 fraccion XVII de la Constitucion Politica Mexicana reserva al
Congreso de la Unién la facultad exclusiva para legislar sobre vias generales de
comunicaciéony el articulo 7 de la ley reglamentaria sefiala expresamente que las vias
generales de comunicacion y los medios de transporte que en ellas operan no podran
ser objeto de contribuciones por parte de los estados, municipios o del Distrito
Federal. En estas condiciones, el articulo 161 Bis del Cddigo Fiscal del Distrito
Federal invade la esfera de competencias de la Federacion al incluir a los tenedores
o usuarios de vehiculos que circulan con placas de transporte publico federal como
sujetos pasivos del impuesto sobre tenencia, toda vez que dicho impuesto recae
sobre un bien u objeto indispensable para la explotacion de esas vias generales de

comunicacion, con lo que inevitablemente se esta legislado sobre asuntos que son de
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competencia exclusiva del Congreso de la Unién y ademas se infringe claramente lo
dispuesto por el articulo 7 de la Ley de Vias Generales de Comunicacién al imponer

un tributo sobre los medios de transporte.
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PROPUESTA

Con el fin de salvaguardar el principio de legalidad y certeza juridica que reconoce la

Constitucion en favor de los particulares asi como los demas derechos humanos

especificamente reconocidos por dicha ley fundamental en favor de los

contribuyentes, se propone derogar el segundo parrafo del articulo 161 Bis del

Codigo Fiscal del Distrito Federal, dejando intacto el actual articulo 160, para quedar

como sigue:

REGULACION ACTUAL

PROPUESTA

Art. 160. Estan obligadas al pago del impuesto establecido en
este Capitulo, las personas fisicas y las morales, tenedoras o
usuarias de los vehiculos, a que se refiere el mismo, siempre
que el Distrito Federal expida las placas de circulaciéon a

dichos vehiculos en su jurisdiccién territorial.

Este articulo se conserva igual.

Art. 161 Bis. El impuesto se pagard en las oficinas
recaudadoras o en las auxiliares autorizadas para tal efecto
por la Secretaria, previamente a la autorizacién del registro,
alta del vehiculo o se expida el permiso provisional para

circulacion en traslado, de dicho vehiculo.

Los vehiculos que circulen con placas de transporte
publico federal, cuyo domicilio fiscal que el
contribuyente tenga registrado ante la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico se encuentre en el Distrito
Federal realizaran el pago del impuesto en cualquiera de
los lugares a que hace referencia el parrafo anterior.

Art. 161 Bis. El impuesto se pagara
en las oficinas recaudadoras o en
las auxiliares autorizadas para tal
efecto por la  Secretaria,
previamente a la autorizacién del
registro, alta del vehiculo o se
expida el permiso provisional para
circulacién en traslado, de dicho
vehiculo.

(Se deroga el actual parrafo

segundo).
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Con esta modificacion no solamente se lograria eliminar la antinomia existente entre
ambos preceptos, situacion que légicamente atenta contra el principio de coherencia
que debe observar todo sistema legal, asi como contra los principios de legalidad y
certeza juridica que reconoce nuestra Constitucion en favor de los gobernados, sino
que también se evitarian las condiciones inequitativas de competencia que este
impuesto genera entre aquellos permisionarios del servicio publico de
autotransporte federal que tienen su domicilio fiscal en el Distrito Federal y aquellos
otros que lo tienen en cualquier otra entidad federativa en la que no se grave la
tenencia o uso de los vehiculos con los que se presta el servicio, toda vez que ambos
permisionarios podrian explotar las mismas vias y solo uno de ellos tendria que
cubrir el impuesto, lo que incluso podria dar lugar a abusos por parte de los

contribuyentes que hasta podrian simular un cambio de domicilio fiscal.

Al respecto, no debemos perder de vista que aunque el objeto del impuesto sobre
tenencia no lo constituye propiamente la explotaciéon de las vias generales de
comunicacién sino simplemente el uso o tenencia de los vehiculos descritos en el
propio Cédigo, no menos cierto es que dicho gravamen incide directamente sobre
un bien u objeto imprescindible para la explotacion de esas vias, es decir los
vehiculos que circulan con placas de transporte publico federal, ya que no se concibe
otro modo de explotar esas vias que no sea mediante la tenencia y uso de dichos

vehiculos.

Por ultimo, la modificacién que se propone favoreceria en ultima instancia al publico
usuario quien tendria acceso a tarifas mas competitivas y menos elevadas, las cuales
revisten un interés social muy particular al tratarse de un servicio publico clave para

el desarrollo nacional.
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