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TEMA DENOMINADO:

LA CONSULTA FISCAL Y SU RELACION CON LA SEGURIDAD
JURIDICA DEL ADMINISTRADO.

INTRODUCCION

La consulta en materia fiscal es un tema que no ha tenido la
suficiente importancia por parte de los estudiosos de esta rama del derecho. Para
quienes cotidianamente se encuentran en contacto con la Administracion
Tributaria y aun para muchos de sus miembros, aquélla no es mas que un tramite
de los muiltiples que se prevén en el Coédigo Fiscal de la Federacién.

Sin embargo, la figura juridica que nos ocupa presenta diversas
caracteristicas que la hacen sin duda, cumplir una funcién de seguridad juridica de
gran trascendencia, derivado del engranamiento técnico con el orden juridico
positivo.

A partir del discermimiento de sus elementos fundamentales, asi
como sus limites y relaciones con la rama administrativa en la que se encuentra
inserta, es posible verificar la complejidad que reviste la aparentemente simple
peticion a las autoridades.

Dotada de mecanismos juridicos particulares, el régimen sobre el
que descansa brinda a esta institucién gran flexibilidad y encauza a su vez, el

interés del particular hacia el resguardo de la certeza, favorable ¢ no a quien la
utiliza.

Y es justamente esa serie de disposiciones que dan sus rasgos
caracteristicos las que no pocas veces resultan incorrectamente aplicadas, en mi

concepto, propiciando con ello la deformacién de los elementos que conforman su
normativa.

Atento a ello, es que describir y lanzar algunos cuestionamientos
acerca de su funcionamiento y finalidad, permitirdn avizorar de mejor manera el rol
gue comparte en el ordenamiento juridico mexicano en relacion a la seguridad
juridica, aspiracién legitima de todo Estado moderno.



HIPOTESIS

¢, Encuentra respaldo constitucional el régimen legal sobre el que
descansa la consulta fiscal ?

El andlisis que hoy se somete a su distinguida consideracion, recoge
en su primera parte, algunas consideraciones previas acerca del acto y el
procedimiento adminisirativo, las que resultan de capital importancia para
aproximarse a la naturaleza propia de los actos emanados de la Administracion
Tributaria.

Igualmente, s$e describen las relaciones que nacen entre la
Administracion Tributaria y el administrado, haciendo especial hincapié en la
denominada relacion juridica tributaria, para después sefalar otras diversas como
lo son aquéllas que se establecen entre el administrado vy la fiscalizacion, entre
aquél y la ejecucién y las que se derivan del control de legalidad.

La segunda parte aborda diferentes instancias administrativas de
caracter fiscal, cuyo sustento se encuentra generalmente en la ley tributaria y con
frecuencia, en ellas mismas se contienen las condiciones formales para que las
autoridades fiscales reconozcan el derecho concedido por la norma abstracta.

Entre las figuras a las que nos referimos aqui se encuentran; la
devoiucién o repeticion fiscal, la compensacion de contribuciones, la caducidad y

la prescripcion, e pago en parcialidades, la condonacion de multas y el recurso
administrativo.

La tercera parte del presente estudio, se refiere a la consulta en
materia fiscal. Se alude en ella a las caracteristicas primordiales de las
resoluciones administrativas y sus atributos. Asi mismo, se aborda el elemento de
temporalidad de tales actos administrativos y sus implicaciones favorables al
particular. La negativa ficta es también detallada en el presente apartado.

La consulta como mecanismo juridico engarzado al orden legal
positivo es presentada bajo una Optica estricta, conforme a los términos
dispuestos en la propia ley. Asi, los conceptos que se proponen busca una
orientacién lo mas ajustada al texto de la norma juridica y a la acepcion que la
lengua castellana permite distinguir.



Se sefialan igualmente los requisitos- para tales instancias,
diferenciando aspectos formales, adicionales y de fondo. La competencia de las
autoridades administrativas encargadas de la resolucion a tales peticiones es
indicada considerando la estructura actual de la Administracion Tributaria.

En el ultimo apartado, se trata el tema de la aplicacién de 1a ley por parte
de la Administracion Tributaria. Nos referimos en forma previa a las fuentes del derecho
tributario y a los métodos de interpretacidn tradicionales cuyo origen en el derecho comin
sin duda influencian Ja materia fiscal en mayor 0 menor medida, para después aludir a los
gue regulan propiamente el régimen a que se encuentran sujetas las consultas.

Se hace también una breve referencia a la constitucionalidad de la ley fiscal

y los principios fundamentales en que se basa la concordancia de las disposiciones de tal
naturaleza con la Carta Fundamental.

Por Gltimo, se tratan someramente los efectos de la ley inconstitucional en
el desahogo de las consultas, estableciendo al efecto, las maneras tradicionales y
modernas de abordar esta problematica por los érganos jurisdiccionales

Con la idea de contribuir de alguna manera con este esfuerzo al
acercamiento de la figura de la consulta fiscal a la agenda de andlisis de quienes
conforman el grupo de profesionales que cotidianamente tienen contacto con la materia
tributaria, pongo a su notable consideracion este breve estudio, que si bien no exento de
errores, trata decididamente de aventurarse en un camino poco explorado por los
doctrinarios y la jurisprudencia, seguro de que sus distinguidas apreciaciones, habran de
alentarme adn mas a la reflexion en el campo de la profesién y mas aun, de la rama del
derecho que me honro en haber abrazado.

PLAN DE TRABAJO.

a).- Naturaleza de la funcién desplegada por la administracion tributaria.
Administrativa o jurisdiccional.

b).- La aplicacién de la Lay implica la de su interpretacién por el poder judicial.

c).- Las disposiciones a las cuales se encuentra sujeta la Administracién
Tributaria constituyen un régimen especial (0 de armonia con el régimen
constitucional positivo).



METODOLOGIA A EMPLEAR.

E! método para desarrollar el tema, tomando en consideracién que el fondo de
este es la consulta fiscal y su relacién con la seguridad juridica del administrado,
analizando nuestra Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, el
Cddigo Fiscal de la Federacién, la Legislacién Federal Comun y io dispuesto por
diversos tratadistas al efecto.

a).- Metodologia Inductiva.- deductiva. Para discernir el tema objeto de la tesis y
lograr la abstraccion, dicho método se aplica mediante el analisis critico y objeto
de los articulos que se relacionen con ¢l fema de la consulta fiscal y su relacion
con la seguridad juridica del administrado y con la bibliografia formal o especifica y
legal aplicable.

b).- la investigacion se realizara mediante las técnicas siguientes:

1).- la técnica de investigacién documental, esto a través de fichas
bibliograficas que se obtengan de textos aplicables al tema.

2).- técnica empirica, esto es la consulta de textos y hechos que se
relacionen en el tema, asi como las paginas de navegacion por internet.



LA CONSULTA FISCAL Y SU RELACION CON LA SEGURIDAD JURIDICA DEL
ADMINISTRADO.

.- RELACIONES JURIDICAS ENTRE LA ADMINISTRACION TRIBUTARIA
Y EL ADMINISTRADO.

1.- Procedimiento Administrativo.
A).-Consideraciones previas. El acto administrativo.

Previo al esbozo de cualquier andlisis que nos propongamos en relacion al
procedimiento administrativo, no se puede dejar de lado el tratamiento del acto
administrativo por ser éste el elemento fundamental en forno al cual gira y da consistencia
a la actuacion administrativa.

Asi, tenemos que “al través del Acto Administrative se exterioriza la funcién
administrativa que realiza el Estado; se trata de una manifestacion de voluntad del
Estado, que tiene por efecto crear, modificar o extinguir el orden juridico existente '

Andrés Serra Rojas? lo define asi: “es una declaracién unilateral, concreta y
ejecutiva, que constituye una decision ejecutoria, gue emana de la Administracion publica
y crea, reconoce, modifica, transmite 0 extingue una situacion juridica subjetiva y su
finatidad es la satisfaccién del interés general”.

Conviene asi mismo, tener en cuenta la clasificacién que realiza el maestro
Gabino Fraga® de los actos administrativos, estableciendo al efecto:

a) Desde el punto de vista de su naturaleza: actos materiales y actos
juridicos.

Desde el puntc de vista de las voluntades gue intervienen en la formacion
del acto: actos constituidos por una voluntad unica y actos formados por el concurse de
varias voluntades; y dentro de éstos ultimos: el acto colegial, el compiejo o colectivo, el
acto unién, el contrato.

c) Desde el punto de vista que guarda la voluntad creadora del acto con la
ley: acto obligatorio ( 0 reglado ) y acto discrecional.

d) Desde el punto de vista del radio de accién de los actos administrativos:
actos internos y actos externos.

e) Desde el punto de vista de su finalidad: actos preliminares y de
procedimiento, en decisiones o resoluciones y en actos de ejecucion.

' Del Rie Gonzalez Manuel. COMPENDIO DE DERECHO ADMINISTRATIVO. 1%, ed., México: Porrta:
1981, pag. 71.

* Serra Rojas, Andrés. DERECHO ADMINISTRATIVO. 23ava. ed., México: Pérria, 2002, pag.

3 Fraga, Gabino. DERECHO ADMINISTRATIVO. 27ava. ed., México: Porrta, 1987, pag. 230 a234,



f) Desde el punto de vista de su contenido: actos directamente destinados a
ampliar la esfera juridica de los particulares; actos directamente destinados a limitar esa
esfera juridica y actos que hacen constar {a existencia de un estado de derecho.

Aqui, es necesario detenernos a destacar la importancia de la
diferenciacién entre actos obligatorios y discrecionales, pues dentro de la administracion
tributaria adquiere gran relevancia el que la ley establezca las bases sobre las cuales
habra de actuar la autoridad.

En el primer caso, se trata de actos debidamente reglamentados en su
preparacién, valoraciéon y determinacién, de tal suerte que no queda lugar a dudas
respecto a las condiciones a las que el particular o la administracién, o ambos, deben
sujetarse para perfeccionar debidamente el acto administrativo.

Es decir, en esta clase de actos la ley determina exactamente no sélo la
autoridad competente para actuar sino también si ésta debe actuar y cdmo debe actuar,
estableciendo las condiciones de la actividad administrativa.

Por otra parte, un acto administrativo es discrecional si para su nacimiento
depende de la estimacién subjetiva de la administracion, asi como para establecer los
requisitos y condiciones que juzgue convenientes de acuerdo con el interés colectivo.

Sin embargo, las facultades para actuar en este sentido se indican con méas
0 menos precision en la propia ley. Por lo que es ésta la unica fuente de la potestad
discrecional de la administracion y a ella hay que remitirse para encontrar la intencién de
conceder tal poder ¢ no.

Es ilustrativa la tesis jurisprudencial No. 165 del Tribunal Fiscal de la
Federacion, cuyo texto es el siguiente:

“ FACULTAD REGLADA Y FACULTAD DISCRECIONAL.- SU
DISTINCION.- Cuando las facultades o poderes de que se
encuentra investido el o6rgano administrativo se hallan
establecidos en la ley, no sélo sefalando la autoridad
competente para obrar, sino su obligacién de obrar y como
hacerlo en forma que no deja margen alguno para la
apreciacion subjetiva del funcionario sobre las circunstancias
del acio, se estd en presencia de facultades o poderes
totalmente reglados, vinculando su ejercicio por completo a la
tley. En cambio, cuando el érgano administrativo se encuentra
investido de facuitades o poderes actuales para actuar cuando
lo crea oportuno, o para obrar segun su prudente juicio,
buscando la mejor satisfaccion de las necesidades colectivas
que constituyen el fin de su actuacion, por cuanto la ley le
otorga cualquiera de esas posibilidades y con mayor 0 menor
margen de libertad, entonces se habla del ejercicio de
facultades discrecionales.



Revisién No. 363/80 Resuelta en sesién de 20 de mayo de
1982, por mayoria de 6 votos, 1 mas con los resolutivos y 1 en
contra.

Revision No. 440/82 Resuelta en sesion de 25 de enero de
1983, por unanimidad de 8 votos.

Revision No. 2267/82 Resuelta en sesion de 19 de abril de
1983, por unanimidad de 6 votos (Texto aprobado en sesion de
19 de mayo de 1983).

Revista del Tribunal Fiscal de la Federacion No. 42, Afio V Junio
de 1983, Pag. 871.

Si bien, pudiera parecer que la utilizacién en la iey de vocablos que se
orientan a la idea de permisibilidad u otorgamiento de facultades deviene en la concesion
de poderes discrecionales, ello no siempre es asi, como lo patentiza el siguiente criterio
judicial’, a proposito de la facultad de determinacion presuntiva de fas autoridades fiscales
prevista en el articulo 55 de! Cédigo Fiscal de la Federacién en vigor hasta 1999:

“ DETERMINACION PRESUNTIVA. LA NOTIFICACION AL
CONTRIBUYENTE WS[TADO PARA QUE PUEDA
CORREGIR SU SITUACION FISCAL, QUE ESTABLECE EL
ARTICULO 58 DEL CODIGO FISCAL DE LA FEDERACION,
NO ES UNA FACULTAD DISCRECIONAL DE LA
AUTORIDAD FISCAL.- Del andlisis del articulo 58 del Cédigo
Fiscal de la Federacion se deduce que cuando en el desarrolio
de una visita de auditoria, las autoridades fiscales adviertan
que el contribuyente visitado se encuentra en alguna de las
causales presuntivas que establece el diverso articulo 55 del
citado cddigo y los visitadores tengan elementos suficientes
para apreciar en {o fundamental la situacion contributiva del
visitado, la autoridad debera notificarle que se encuentra en
uno de esos supuestos, para que dentro de los quince dias
siguientes pueda corregir su situacion tributaria, sin que la

¢ Seminario Judicial y su Gaceta. Novena Epoca, Segundo Tribunal Colegiado del Cuarte Circuito, Tesis
IV.20.24 A, Tomo VII, Abril de 1998, pag. 741. Véase también: Semanario Judicial de la Federacion y su
Gaceta, Novena Epoca, Tomo II, octubre de 1995, tesis 111.20.A.10 A, pagina 524, de rubro:
"DETERMINACION PRESUNTIVA. NO QUEDA AL ARBITRIO DE LA AUTORIDAD NOT[F!CAR
O NO AL VISITADO, PUES DEL ARTICULO 58 DEL CODIGO FISCAL DE LA FEDERACION NO
SE ADVIERTE QUE ESA FACULTAD OBEDEZCA A RAZONES DE OPORTUNIDAD, DE ORDEN
PUBLICO, TECNICAS O DE EQUIDAD." y Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, Novena
Epoca, Tomo X, diciembre de 1999, pagina 145, tesis por contradiccion 2a./). 138/99, de rubro "CODIGO
FISCAL DE LA FEDERACION, LA INOBSERV}'\NCIA POR PARTE DE LA AUTORIDAD FISCAL
DEL PROCEDIMIENTO PREVISTO EN EL ARTICULO 58, VIGENTE HASTA EL TREINTA Y UNO
DE DICIEMBRE DEL MIL NOVECIENTOS NOVENTA Y OCHO, CONSTITUYE UNA VIOLACION
AL PROCEDIMIENTO QUE AFECTA LAS DEFENSAS DEL CONTRIBUYENTE VISITADO EN
TERMINOS DE LO DISPUESTO POR EL NUMERAL 238, FRACCION III, DEL PROPIO
ORDENAMIENTOQ, POR LO QUE SE DEBE DECLARAR LA NULIDAD PARA EFECTOS DE LA
RESOLUCION IMPUGNADA."



connotacion "podran" empleada en el mismo, deba entenderse
como una facultad discrecional de la autoridad fiscal cuyo
ejercicio quede a su arbitrio y capricho, sino que la acepcion
"podran” significa que Unicamente cuando se colman los
requisitos legales exigidos, la autoridad actuara conforme a lo
ordenado en la prevencidon en comentario, interpretacion que
se robustece con el hecho de que 1a parte final del precepto
dispone que el citade tramite no sera aplicado cuando el
contribuyente cometa actos dolosos relacionados con la
contabilidad fiscal, tendientes a evadir el pago de
contribuciones, mismos que se especifican en la fraccion |l del
articulo 75 del cédigo tributario federal, de donde se deduce
que si no se surte esta hipdtesis, la autoridad debera notificar
al contribuyente que se encuentra en una de las causales de
determinacion presuntiva y que tiene el término de quince dias
para corregir su situacion fiscal, pues de no actuar de esa
forma la autoridad, se le niega el derecho al causante de
regulatizarla.

SEGUNDO  TRIBUNAL COLEGIADO DEL CUARTO
CIRCUITO.

Revisidn fiscal 23/97. Secretario de Hacienda y Crédito Publico
y otras. 18 de febrero de 1998. Unanimidad de votos. Ponente:
Leandro Fernandez Castillo. Secretaria: Myrna Gabriela Solis
Flores.

Como puede verse, las facultades discresionales que la ley otorga a la
administracion no son absolutas, sino que en todo caso, deben apegarse a determinadas
reglas con frecuencia establecidas en la propia norma legal que las concede o bien en
disposiciones reglamentarias.

B).- Procedimiento administrativo. Naturaleza y distincion.

Con frecuencia, el acto administrativo necesita de la elaboracién previa de
actuaciones que preparan su nacimiento. Asi, “ese conjunto de formalidades y actos que
preceden y preparan el acto administrativo es lo que constituye el procedimiento
administrativo”, '

O, considerando uno de los elementos del acto administrativo, la voluntad,
el procedimiento administrativo “es el cauce formal de la serie de actos en que se
concreta la actuacién administrativa para la realizacién de un fin”.®

Nava Negrete, define el procedimiento administrativo como “el medio o via
legal de realizacion de actos que en forma directa o indirecta concurren en la produccion
definitiva de los actos administrativos en fa esfera de la Administracion”.”

> Fraga, Gabino. Op. Cit., pag. 255.
% Serra Rajas, Andrés, Op. Cit., pag. 276.



El procedimiento administrativo de caracter fiscal como unidad integradora
no existe como tal, sino mas bien, diversas clases de procedimientos, derivadas de las
relaciones juridicas que le dan sustento.

Serra Rojas®, los clasifica de la siguiente manera:

a) El procedimiento de tramitacién o conjunto de actos que conducen al
acto definitivo, 0 sea, la decision administrativa.

b) El procedimiento administrativo de oposicidon, para sustanciar la
preferencia del derecho anterior.

¢) El procedimiento de ejecucion, o serie de actos que tienden al
cumplimiento de los propositos contenidos en el acto.

d) El procedimiento sancionador, mediante el cual la administracién castiga
las violaciones formales;

e) Procedimientos especiales, como los procedimientos para ia
condonacion de multas.

Sergio Francisco De la Garza®, utiliza la siguiente clasificacion;

1.- Procedimientos preparatorios y de control previo que se refieren a todos
los actos realizados por la Administracion para establecer los métodos y medidas para
llegar a conocer la produccion de los hechos generadores de créditos fiscales y la
existencia y actividad de los sujetos pasivos potenciales o actuales de créditos tributarios
y para controlarios adecuadamente.-

2.- Procedimientos de determinacion, por virtud de! cual la Administracion
indaga la produccion de hechos generadores que le han sido o no declarados, revisa las
declaraciones con objeto de saber si los hechos generadores han sido propiamente
denunciados y si la determinacién hecha por el sujeto pasivo esta de acuerdo con la ley o
bien rectifica la determinacion, o hace la determinacion cuando la ley asi se lo encarga.

3.- Procedimientos de reembolso y de extincion de créditos fiscales.

) 4.- Procedimientos coercitivos que utiliza la Administracién para hacer
cumplir sus determinaciones.

5.- Procedimientos de ejecucion forzosa.

6.- Procedimientos de impugnacién que la ley establece para la proteccion
de los derechos de los contribuyentes

"De la Garza, Sergio F. DERECHO FINANCIERO MEXICANO. 14ava. ed., México: Poniia, 1986, pag.
651.

® Serra Rojas, Andrés. Op. Cit., pag. 278.

? De la Garza, Sergio F. Op. Cit., pag.658.



Basicamente, el procedimiento administrativo cumple una funcién de
sequridad juridica, al quedar estatuido por reglas basicas que todo ente administrativo
debe cuidar so pena de gue sus actuaciones transgredan el orden legal y lesionen a su
vez legitimos derechos del particular.

Tal metodologia se encuentra enmarcada primeramente por la Constitucion
General de la Republica, como ley fundamental y rectora de todo el ordenamiento juridico,
de tal suerte que aun, si nc existiera un procedimienio legalmente establecido para
ejercitar determinada facultad por parte de la administracién, la Carta Magna obliga a
satisfacer salvaguardas elementales de cualquier procedimiento y a fundar y motivar el
acto de molestia.

En segundo término, el procedimiento a seguir se inserta en la ley especial
de que se trate, o en el ordenamiento adjetivo que ie sirve de referencia, como ocurre con
nuestra legislacion con las leyes tributarias particulares y el Codigo Fiscal de la
Federacion.

Las anteriores acotaciones aluden invariabiemente a las garantias de

legalicad y seguridad juridica, y de audiencia o de debido proceso que regula nuestra
Constitucion.

Al respecto, es importante destacar las notas caracteristicas del
procedimiento en materia administrativa:'°

1.- Contradictorio, porque estamos en presencia de numerosos
procedimientos diversos entre si, que son tantos como leyes administrativas.

2.- Inquisitivo, porque por Su propia naturaleza es necesario investigar,
averiguar, recabar y precisar con cuidado y diligencia las cosas o los motivos que fundan
el acto administrativo.

3.- Escrito, porque esta es la forma normal y adecuada que deben revestir
los actos administrativos, si bien debe tenerse en cuenta que en las actividades cotidianas
de la administracion es necesario emitir numerosas oérdenes 0 acuerdos verbales de
escasa trascendencia, pero utiles para el manejo de asuntos.

4.- El procedimiento administrativo es poco formalista, sin excesivas
formalidades, porque asi lo exige !a rapidez y la eficacia de la administracion, pero
siempre subordinado a determinadas formalidades de seguridad juridica.

Rasgos que son coincidentes con los principios que rigen en materia de
procedimientos administrativos*’:

a).- Predominio de 1a actuacién de oficio.

b).- Carencia de formaligades.

“ Serra Rojas, Andrés. Op. Cit., 283.
" bidem.



¢).- Rapidez.
d).- Predominio de Ia forma escrita.

e).- Gratuidad en lo general, mas oneroso en ciertas formas administrativas
como el registro, certificacion, etc. '

f).- No siempre es precisa una direccién técnica.

g).- Tramitacion sencifla.

¢) Procedimiento administrativo. Medios de prueba y valoracion.

Acorde con las garantias de legalidad, audiencia y debido proceso, todo
procedimiento administrativo de caracter fiscal norma la fase de investigacién a que debe
sujetarse la autoridad para concluir en una determinacion, asi como los elementos de
convencimiento y valor que estos tienen dentro de la indagacion.

Medios de prueba, dicen de Pina y Larrafiaga “corresponde a las fuentes
de donde el juez deriva las razones { motivos de prueba ) que producen mediata o
inmediatamente su conviccion. '?

Evidentemente, tales factores tiene la caracteristica de poder ser
apreciados objetivamente a través de mecanismos sensoriales y con la finalidad de estar
dirigidos al conocimiento de quien decide.

Ello es importante, porque desde mi punto de vista, no cabe en la materia
la evaluaciéon subjetiva del resolutor, basada por ejemplo en su conocimiento privado de
las circunstancias, pues si no es demostrado respetando los principios constitucionales
antes aludidos, deriva necesariamente en la ilegalidad de la actuacion administrativa.

En los procedimientos administrativos de naturaleza fiscal son admisibles
toda clase de pruebas, excepto ia testimonial y la de confesién de las autoridades
mediante absolucion de posiciones, salvo la peticiéon de informes respecto de constancias
de los expedientes administrativos, tal y como lo prevé el articulo 130 del Cadigo Fiscal de
la Federacion.

Curiosamente, la anterior disposicién se encuentra dentro de la seccién
relativa al recurso administrativo, y si bien éste se inserta en el titulo correspondiente a
Procedimientos administrativos, resulta claro que nuestra codificacion fiscal ne sistematiza
debidamente los procedimientos de esta clase, pues deja aparte con notorio acento de
resabio realista los procedimientos de fiscalizacion a los que engloba como facultades de
las autoridades fiscales, por lo que no esta de mas cavilar respecto al sano tratamiento de
los procedimientos empezando por mantener un plano de respeto e igualdad procesal
entre el Estado Soberano y el particular en la terminologia de nuestra legislacion.

2 De Pina y Larrafiaga. INSTITUCIONES DE DERECHO PROCESAL CIVIL. 13ava. Ed., México: Porria,
1979, pag. 281.



En ese sentido, creo que, ya que el Codigo Fiscal establece los diversos
procedimientos administrativos en materia fiscal, un buen principio, seria reorganizar los
procedimientos de fiscalizacion y de ejecucion en una sola seccion, dejando a los
jurisdiccionales, como el recurso y el contencioso administrativo en otra diversa.

Por disposicion del numeral 5 del propio Codigo Tributario, al aplicarse a ia
materia las normas del derecho tederal comdn, en lo que respecta a los medios
probatorios debemos senalar los siguientes, de acuerdo con el articulo 93 del Cddigo
Federal de Procedimientos Civiles:

a) Confesion, incluyendo en ésta categoria cualquier manifestacién, aviso o
declaracién de impuestos.

b) Los documentos publicos, dentro de éstos los informes de las
autoridades respecto de hechos que consten en los expedientes.

¢) Los documentos privados.

d) Los dictamenes periciales. Baste recordar que en materia aduanera, la
complicada técnica de clasificacion arancelaria da lugar con frecuencia, a la necesidad de
practicar andlisis sobre la materia de las mercancias

e) El reconocimiento o inspeccién.

f) Los testigos.

g) Las fotografias, escritos y notas taquigraficas, y en general, todos
aquélios elementos aportados por los descubrimientos de la ciencia.

h) Las presunciones.

A este respecto, deben distinguirse las presunciones simples, que son
“aquéllas que se refieren a los elementos del hecho imponible y que la autoridad
administrativa esta tacuitada por la ley para utilizaren fa determinacion de la obligacion
tributaria”'®, pero que sin embargo, el principio de legalidad impide sean consideradas
como norma por la cual debe regirse la administracion.

Las presunciones legales, por el contrario, se encuentran invariablemente
en la ley, y a su vez, se diferencian las de caracter relativo de las presunciones legales
absolutas, segun admitan prueba en contrario o no.

“ Las presunciones relativas permiten al particular, mediante prueba en
contrario, desvirtuar la deduccion que ha unido un hecho base con otro desconocido™.
En las presunciones absolutas, “la existencia del hecho presumido por la ley, de acuerdo
a la presencia de un hecho material conocido, es realmente probable, por lo cual se le
dota de indiscutible relevancia juridica *."®

" De la Garza Gonzalez, Sergio F. Op. Cit., pag. 683.

" Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa. A LOS LXV ANOS DE LA LEY DE JUSTICIA
FISCAL. TOMO 1, México: TEJFYA, 2001, pag. 344.

" idem, pag. 345.



En cuanto a la valoracion de las pruebas, adquiere especial relevancia que
la confesion expresa, las presunciones legales absclutas y los documentos publicos
gozan de plena eficacia. Asi también, la libre valoracién de las pruebas en el caso de
obtener conviccion distinta acerca de los hechos investigados, con la condicion de que se
funde razonadamente tal circunstancia.

2.- La relacién juridica tributaria.

Respecto a la relacion que se constituye entre el Fisco y el gobernado
existen diversas opiniones que ven por un lado, la existencia de una sola relacién entre
ambos sujetos; mientras que otros doctrinarios sostienen que son diversos vinculos 0s
que se establecen como tantos sean los supuestos juridicos previsios por las leyes
fiscales.

Considerando la obligacion de pago del tributo y la correspondiente
potestad respecto a su exigencia por el Estado, resuita en una relacion de caracter
obligacional, esto es, el pago del impuesto.

Sin embargo, no siempre la relacién entre los sujetos antes sefalados tiene
como objeto una prestacion pecuniaria, pues al lado de ese deber principal, se encuentran
diversidad de cargas que el particular debe soportar, como ia de llevar y conservar
contabilidad, presentar declaraciones informativas, permitir actos comprobatorios y pagar
recargos por concepto de indemnizacion, entre otros.

Es entonces que cabe cuestionarse si con respecto al acreedor y deudor de
una deuda fiscal coexisten diversas relaciones ¢ si una sola relacion irradia multiplicidad
de vinculos.

Al respecto, se han elaborado las siguientes posiciones:
A) La relacién juridica tributaria como unidad.

Para el maestro Jiménez Gonzalez'®, la relacion juridica tributaria es una
relacién nuclear cuya circunferencia se conforma por gran cantidad de vinculos juridicos.
Lo explica asi el mencionado autor:

. .. “ el nicleo del conjunto de relaciones juridicas en que
consiste el tributo y por ende en torno al cual gira el haz de
vinculos que conforman la denominada relacién juridico-
tributaria no puede ser otro que la relacién que tiene por
contenido respecto a la autoridad el derecho de crédito, es
decir, el derecho subjetivo que como el poder e exigir el pago
del tributo le asiste a ella y que luego pone en sjercicio cuando
se actualizan los supuestos previstos por fa ley. Y que respecto
al administrado se concretiza en una posicion pasiva que se
agota en el cumplimiento de las obligaciones de pago de la
prestacion pecuniaria debida a titulo de tributo.

'® Jiménez Gonzélez, Antonio. LECCIONES DE DERECHO TRIBUTARIO. México: Thomson, 2002, pag.
206.
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Esta relacion es el centro, el eje de la relacion juridico-
tributaria“.

Jiménez establece las siguientes notas distintivas:

a) Es una relacion principal. La relacién nuclear que se establece entre el
Fisco y el obligado al pago de un tributo es prominente en relacién con los diversos
vinculos que nacen de esta, puesto que es el entero del gravamen su objeto final.

b) Constituye una unidad teleologica. Las demas relaciones que se
acumulan en torno a la relacién juridica principal, es decir, aquéllas obligaciones, deberes
y cargas tributarias distintas de la obligacion de pago del tributo, no tienen otra razén de
ser que servir como salvaguarda del cumplimiento de la relacion nuclear, como la liama
Jiménez Gonzalez. Es decir, tales relaciones se hayan dispuestas a fin de que quien esté
obligado a satisfacer el entero o cumpla.

En relacidon con los demas vinculos de la relacion juridica tributaria se
tienen las siguientes caracteristicas:

a) Potestad-sujecion. Una vez que el legislador, en acato del contenido del
articulo 31, fraccidn 1V, Constitucional, establece el sistema fiscal, configura las diversas
figuras e instituciones juridicas de este campo, a mas de proporcionar las facuitades
necesarias a la autoridad administrativa para garantizar el funcionamiento y observancia
del sistema tributario.

Ante potestades tales como vigilancia de obligaciones, de comprobacion y
revision, de determinacién y sancionatorias, asi como de cobro coercitivo, el administrado
no tiene otra posicién que no sea la de mero expectante respecto a la posibilidad del
gjercicio de dichas facuitades.

Pero ello no significa deber alguno de tipo patrimonial, en tanto que tal
sifuacion se verifica Unicamente en el evento de colocarse dentro de una situacion
concreta, siendo hasta entonces que se convierte en deudor tributario.

b) Derecho de crédito-obligacién. A partir de la actualizacién del supuesto
legal previsto por el legislador como revelador de capacidad contributiva nace para el
Fisco un derecho de crédito. Este se materializa en la facultad de exigir al sujeto obligado
por la ley una cantidad pecuniaria en calidad de gravamen,

. Esto es, la relacién nuclear que deriva de los tributos establecidos en el
orden juridico fiscal, tiene en un extremo a la administracion tributaria como fitular de los
derechos de crédito, a cuyo amparo tiene la potestad de exigir el pago del tributo de un
sujeto determinado senalado por la ley.

Lo que define, a juicio de Jiménez Gonzélez, esta relacion nuclear, es que
la causa que determina su nacimiento siempre consiste en la realizacion del hecho
definido por la ley como revelador o sintomatico de capacidad contributiva, de tal forma
que el sujeto obligado al pago en este caso tiene por esa sola razén el caracter de
contribuyente.
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Quienes no tienen el caracter aludido, si bien estan obligados al pago del
gravamen, dicha obligacién no esta definida por la concretizacion del supuesto legal que
el legislador considerd como signo de capacidad contributiva a fin de sufragar los gastos
publicos, sino como su voluntad de sujetar a otros individuos para asegurarse la
satisfaccién del entero del tributo.

¢) Los deberes tributarios. Al lado de |a obligacion juridica tributaria, existen
los deberes tributarios, que se diferencian de los primeros por su contenido. Estas ultimas
no contienen jamas una prestacion de caracter pecuniario.

Llevar contabilidad, presentar declaraciones informativas y de impuestos,
son deberes a cargo de un sujeto cuya correlativo titular del derecho tiene unicamente la
tacultad de velar por la observancia de la ley, mas no a su favor un derecho subjetivo
como lo es el derecho de crédito.

d) Las cargas tributarias. Las cargas ftributarias se identifican con las
obligaciones, el que implican un comportamiento impuesto a su titular, la diferencia
sustancial consiste en que en éstas Uitimas, el favorecido con ellas lo es un sujeto distinto
al titular, mientras que en aquéllas, a quien se impone una carga le beneficia. Tal es el
caso de la carga en materia de probatoria.

B) Pluralidad de relaciones juridicas,

Entre quienes sostienen que los vinculos que unen al administrado y el
Fisco son diversos y no constituyen de manera alguna una sola relacion, parten de la
premisa de que la pluralidad de presupuestos juridicos que las leyes fiscales establecen
son el origen de diversas prestaciones, ya tributarias, ya fiscales, segun la naturaleza de
la obligacién tutelada.

“ Relaciones juridicas fiscales son las gque tienen como contenido el pago
de cualquier prestacion en que el acreedor es el Fisco, es decir, ¢l Estado en su caracter
de preceptor de cualquier ingreso. En cambio, relaciones juridicas tributarias son aquéllas
que tienen como contenido el pago de tributos, que son los impuestos, los derechos y las
contribuciones especiales™."”.

Sergio Francisco de la Garza clasifica asi las relaciones antes seialadas:

1) Relaciones de naturaleza sustantiva.

La nota comin a este tipo de relaciones es que contienen una prestacion
de dar, consistente en una prestacion pecuniaria. Son las siguientes:

a) Relaciones tributarias que tiene como contenido el pago de un tributo.

b) Relaciones cuyo contenido es el reembolso de un tributo 0 de ofra
prestacion fiscal indebidamente pagados.

c¢) Relaciones cuyo contenido es el pago de un interés moratorio.

"7 De la Garza Gonzalez, Sergio F. Op. Cit., pag. 441.
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d) Relaciones cuyo contenido es la garantia de prestaciones tributarias o
fiscales.

¢) Retaciones cuyo contenido es el pago de gastos de ejecucion.

f) Relaciones que tienen como contenido el pago de una sancién pecuniaria
o multa.

2) Relaciones formales.
Estas tienen como contenido obligaciones de hacer, no hacer o tolerar.

a) Relaciones formales. Su contenido es una obligacion de hacer, es decir,
la prestacion de un hecho. Ejempios de este tipo de relaciones son las de proporcionar un
informe o presentar una declaracion.

b} Relaciones de no hacer, Esta clase de relaciones tienen por contenido
un no hacer, lo que se traduce en una abstencién o la omision de efectuar determinada
conducta. Por ejemplo; no fabricar alcohol sin permiso.

c) Relaciones de soportar. En estos casos el contenido de la relacion es la
de soportar una determinada conducta del sujeto activo de la relacion tributara.
Verbigracia: Permitir el ejercicio de una visita domiciliaria.

3) Opinion al respecto. Distincién entre relacion y obligacion tributaria.

Las leyes fiscales mexicanas no establecen concepto alguno de obligacién
tributaria 0 contributiva como otros le llaman. En términos generales, es a partir del
articulo 31, fraccion IV, Constitucional que se ha construido el sistema de tributacion. Asi,
en principio podemos decir que el ordenamiento positivo considera a quienes deben
contribuir para cubrir el gasto publico y a quienes no deben hacerlo.

En tales términos, la concepcion de relacién juridica tributaria que ia
legislacion estatuye, brinda a través de los elementos que la componen, una idea de la
postura que toma.

Es claro que del contenido arménico de los dispositivos legales que
conforman el sistema impositivo, ta determinacién del vinculo fisco-contribuyente lo estima
como aquél “en virtud del cual el Estado, denominado sujeto activo, exige a un deudor
denominado sujeto pasivo o contribuyente, €l cumplimiento de una prestacién pecuniaria

excepcionalmente en especie”.'

Es decir, considera Unicamente la obligacion pecuniaria que se debe
satisfacer sin hacer distingo alguno en relacion con otras relaciones de diversa indole.
Cuestion que se corrobora del contenido del articulo 6° del Cédigo Fiscal Federal, como
pilar de la estructura juridica tributaria.

Dice asi el referido numeral:

'* Ferndndez Martinez, Refugio de J. CURSO ELEMENTAL DE DERECHO FISCAL. 2° edicitn,
Monterrey: FACPYA, 1989, pag. 407.
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“ Ariculo 6°.- Las contribuciones se causan conforme se
realizan las situaciones juridicas o de hecho, previstas en las
leyes fiscales vigentes durante el lapso en que ocurran.

Dichas contribuciones se determinaran conforme a las
disposiciones vigentes en el momento de su causacion, pero
les seran aplicables las normas sobre procedimiento que se
expidan ¢on posterioridad.

Corresponde a los contribuyentes la determinacion de las
contribuciones a su cargo, salvo disposicion expresa en
contrario. Si ias autoridades deben hacer la determinacion, los
contribuyentes les proporcionaran la informacion necesaria
dentro de los 15 dias siguientes a la fecha de su causacion.

"%

Como se ve, la legistacién fiscal se soporta de manera importante en el
precepto mencionado, en el que se hota la adhesion a la tesis de la pluralidad de
relaciones en materia tributaria, segin sean los supuestos legales en que caiga una
situacion concreta.

Asi, los elementos de la obligacién tributaria no son otros que 10s
siguientes:

a) Un sujeto activo que siempre seré el Estado, representado por el Fisco.
b) Un sujeto pasivo que es el contribuyente del gravamen

¢) El objeto de la obligacion, que consiste en una prestacién pecuniaria y
por excepcion, en especie.

Sin embargo, me parece que la confusién estriba en los conceptos de
obligacién y relacién que se deducen de esta materia. Pueden coexistir ambas supuestos
en el mismo momento y por otra parte, s6lo uno de elios.

Es decir, es posible se de un vinculo de caracter fiscal sin que
necesariamente haya tenido un origen en una relacidn tributaria o que aquélia de
nacimiento a esta dltima.

Tal es el caso por ejemplo de la obligacion de presentar declaraciones, que
es una obligacion eminentemente formal, mas de ningun modo tributario, pues puede
suceder que el obligado carezca de base sobre la cual determinar el impuestio a
manifestar.

Mas de todas formas, el deber de presentar la declaracion subsiste, como
otras multiples que dan consistencia y seguridad a la primera.
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Emilio Margain Manatau' define ambas figuras de esta manera: “ja
relacion juridica tributaria consiste en el conjunto de obligaciones que se deben al sujeto
pasivo y el sujeto activo y se extingue al cesar el primero en las obligaciones reguladas
por la ley tributaria. Por obfigacion juridica tributaria debe entenderse la cantidad debida
por el sujeto pasivo al sujeto activo, cuyo pago extingue dicha obligacién®.

De ello se sigue la clara distincion que a partir del precepto constitucional
rector del sistema tributario hace la ley fiscal. De tal suerte que los demds obligados al
pago de un tributo, diversos del contribuyente, tendran ese caracter no por virtud de
mandato constitucional como se ve, sino por virtud de la ley que se lo atribuye.

Asi es, no se debe olvidar los miiltiples obligados al entero de un
gravamen, que de acuerdo a la Clasificacion de De la Garza Gonzalez”™ son:

a) El sujeto pasivo principal ( contribuyente ).
b) Sujeto pasivo por adeudo ajeno.

¢) El sujeto pasivo responsable por sustitucién.
d) El sujeto pasivo responsable por solidaridad.

€) El sujeto pasivo responsable objetivamente.

Pero como se ha expuesto, es el principio de capacidad contributiva el que
determina el sujeto obligado de la relacion tributaria, pues quienes no tengan tal signo
objetivo en vista de determinada actividad, estrictamente no serian llamados a contribuir.
Empero, dada por una parte la potestad del legislador para asegurarse que se satisfaga la
prestacion pecuniaria necesaria para cubrir el gasto publico, tenemos el nacimiento de las
figuras en cuestion.

En efecto, conforme al marco constitucional, unicamente mediante ley se
puede imponer cargas de tipo patrimonial a os particulares, de donde se tiene que es el
legislador quien detenta dicha potestad en Ultimo término, esto es, finalmente es quien
determina a quienes llama a tributar.

Valga la cita del criteric que al respecto ha sostenido por el Pleno de la
Suprema Corte?':

“IMPUESTOS, PROPORCIONALIDAD Y EQUIDAD DE LOS.
Ei articule 31, fracciéon IV, de la Constitucion, establece los
principios de proporcionalidad y equidad en los tributos. La
proporcionalidad radica, medularmente, en que los sujetos
pasivos deben contribuir a los gastos publicos en funcién de
su respectiva capacidad econémica, debiendo aportar una

¥ Margain Manautou, Emilic. INTRODUCCION AL ESTUDIO DEL DERECHO TRIBUTARIO
MEXICANO. 52 edicion, México: Universidad Auténoma de San Luis Potosi, 1979, pag. 304.

* De la Garza Gonzilez, Sergio F. Op. Cit., pag. 482 y sigs.

! Yisible en el Semanario Judicial de fa Federacién, Séptima Epoca, Tomo 199-204, Primera Parte, pag. 144.
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parte justa y adecuada de sus ingresos, utilidades o
rendimientos. Conforme a este principio los gravamenes
deben fijarse de acuerdo con la capacidad econémica de cada
sujeto pasivo, de manera que ias personas que obtengan
ingresos elevados tributen en forma cualitativamente superior
a los de medianos y reducidos recursos. El cumplimiento de
este principio se realiza a través de tarifas progresivas, pues
mediante ellas se consigue que cubran un impuesto en monto
superior los contribuyentes de mas elevados recursos y uno
inferior los de menores ingresos, estableciéndose, ademas,
una diferencia congruente entre los diversos niveles de
ingresos. Expresado en otros términos, la proporcionalidad se
encuentra vinculada con la capacidad econdmica de los
contribuyentes que debe ser gravada diferencialmente
conforme a tarifas progresivas, para que en cada caso el
impacto sea distinto no sélo en cantidad sino en lo tocante al
mayor 0 menor sacrificio, reflejado cualitativamente en la
disminucion patrimonial que proceda, y que debe encontrarse
en proporcidbn a los ingresos obtenidocs. El principio de
equidad radica medularmente en la igualdad ante la misma ley
tributaria de todos los sujetos pasivos de un mismo tributo, ios
que en tales condiciones deben recibir un tratamiento idéntico
en lo concerniente a hipétesis de causacién, acumulacién de
ingresos gravables, deducciones permitidas, plazos de pago,
etcétera, debiendo Unicamente variar las tarifas tributarias
aplicables de acuerdo con la capacidad econdémica de cada
contribuyente, para respetar el principio de proporcionalidad
antes mencionado. La equidad tributaria significa, en
consecuencia, que los contribuyentes de un mismo impuesto
deben guardar una situacion de igualdad frente a la norma
juridica que lo establece y regula.

Aqui, conviene sefialar que algunos autores establecen como elemento de
la relacion tributaria a la causa, la que ha sido definida asi: “la causa de la obligacion
contributiva o tributaria, proviene esencialmente de la ley, cuando el Estado en ejercicio
del - Jus imperium- que le es propio, determina que hechos o situaciones de producirse
en la realidad, general la obligacién de pagar contribuciones®.®

Consecuentemente, la causa de la obligacion tributaria se encuentra en
relacion directa con la capacidad contributiva de quien posea o genere riqueza a fin de
contribuir en las necesidades econémicas del Estado.

Empero, de nueva cuenta, dentro de la circunscripcion constitucional tal
seleccion de supuestos, debe guiarse por el principio de proporcionalidad, esto es,

definiendo los hechos e hipotesis que den cuenta de la aptitud de un obligado para
contribuir.

 Fernandez Martinez, Refugio de J. Op. Cit., pag. 410.
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3.- Relacién entre el administrado y la fiscalizacion.
A) El derecho tributario administrativo.

La sola creacidon de normas juridicas que establecen las hipétesis de
causacion de los tributos no es suficiente para que se garantice la recepcion por el Estado
de las prestaciones pecuniarias resultantes de los hechos imponibles.

Para ello, la administracidn ftributaria despliega una conducta
eminentemente activa en relacion con los sujetos obligados al entero, opuesta
evidentemente a la simple espera del cumplimienic espontaneo y puntual.

Esta actividad la explica asf el tratadista argentino Héctor B. Villegas®:

... - El derecho tributario formal contiene las normas que el fisco
utiliza para comprobar si corresponde que cierta persona

pague un determinado tributo y —en su caso- cual sera su
importe.

... el derecho tributario material se ocupa de decir como se
origina la pretension fiscal de cobrar un importe tributario a una
persona. Pero no basta con engendrar las previsiones
generatrices abstractas. Estas previsiones son solo normas
“actuables”, cuya operatividad necesita de normas “actuantes”.

De alli que el derecho tributario formal sea el complemento
indispensable e inseparable del derecho tributario material. Esa
inseparabilidad es la misma de todo derecho sustantivo que no
puede ser aplicado a los casos concretos sin la existencia de
un derecho adjetivo que proporcione las reglas de aplicacion...

De la misma manera, el derecho tributario formal contiene
las regulaciones en que se puntualiza cudles son las vias de
accion para el organismo fiscal. Es decir, et derecho tributario
formal suministra las reglas de como debe procederse para que
el tributo legislativamente creado se transforme en tributo
fiscalmente cobrado.”

La actividad administrativa a que nos referimos no sdlo va dirigida a los
deudores de la prestacion tributaria, sino que alcanza también a quienes se han colocado
dentro de los supuestos que dan nacimiento a la deuda fiscal y no la han liquidado ©
proporcionado los elementos para su determinacion.

Asi mismo, repercute en los llamados terceros a través de deberes
impuestos en el sentido de proporcionar informacion y auxilio de la administracion
tributaria, no obstante no tengan a su cargo obligacién de pago del gravamen.

** Belisario Villegas, Héctor. CURSO DE FINANZAS, DERECHO FINANCIERO Y TRIBUTARIO. 8. Ed.,
Bugnos Aires: Astrea, 202, pag. 393.
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Estas relaciones de naturaleza formal resultan de duraciéon perenne
respecto de la relacion juridica tributaria principal, pues mientras esta se agota en la
satisfaccion de la prestacién debida, ya sea referida a un acto ocasional, o perioédico, los
vinculos formales perduran como salvaguardas del cumplimiento de la primigenia
relacion.

De ahi que las normas adjetivas que regulan la funcién administrativa
formal tengan como contenido obligaciones de hacer, de no hacer o de tolerar, opuesto a
la relacion tributaria material, cuyo contenido siempre serd el pago de una suma de
dinero, y excepcionalmente de bienes.

El propio Villegas agrupa los deberes formales de los sujetos pasivos en
esta forma®*;

a) Un sector de actividades tiene por finalidad controlar la correccion con
que los obligados cumplieron los deberes formales gue la determinacién hizo necesario.
Son las tareas fiscalizadoras de la determinacion, y su ejecucion implica deberes
instrumentales de las personas.

b) El otro sector de actividades es totalmente independiente, no sélo de las
tareas previamente descritas, sino también de la propia obligacién tributaria sustancial. El
fisco debe cumplimentar actividades de investigacion cuyo objeto es verificar, en forma
predominantemente preventiva ( y con la prescindencia de hechos imponibles conocidos o
sujetos pasivos identificados ), si los componentes de la sociedad, en general, acatan
debidamente las obligaciones emergentes de la potestad tributaria. Tales actividades, aun
independientes de la determinacion y su fiscalizacion, requieren asimismo de deberes
formales de las personas.

Sergio Francisco De la Garza®, establece al efecto la siguiente
clasificacion:

1) Obligaciones a cargo de aquéllos sujetos que han realizado un hecho
generador. Es decir, el conjunto de obligaciones tributarias creadas por el procedimiento
tributario en sus diversas fases, entre ellas, el contencioso, la ejecucion forzosa y en su
caso, el procedimiento de restitucion.

2) Las obligaciones tributarias que existen a cargo de futuros o presuntos
deudores del crédito fiscal, a quienes la ley les impone una relacion permanente, que se
inicia con la obligacion de empadronamiento o registro y se prolonga en el tiempo a través
de obligaciones de llevar libros de contabilidad presentar declaraciones, de rendir
informes, de tolerar visitas domiciliarias y revisiones, aunque no llegue a nacer la
obligacion de pago de un adeudo tributario.

3) Obligaciones a cargo de terceros, a quienes se imponen obligaciones de
rendir informes, de vigilancia, de pericia y de otras clases como prestaciones civicas de
cooperacion con motivo de un requerimiento de autoridad.

** Belisario Villegas, Héctor. Op. Cit. Pag. 394
* De la Garza Gonzélez, Sergio F. Op. Cit., pag. 644.
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Finaimente, los sujetos de las relaciones que se materializan en el derecho
administrativo formal son la autoridad por una parte, y los administrados por la otra.

A la primera, corresponde desarroliar 1a actividad encaminada al entero de
la prestacion tributaria. Regida por el principio de oficiosidad, de ahi la denominacion de
fase oficiosa del procedimiento administrativo, es a su cargo el impulso de las
indagatorias y las medidas discresionales necesarias para proteger el pago de los
creditos.

lgualmente, cuando la determinacidn es a cargo del contribuyente,
despliega una actividad de control de la revision sobre la veracidad de la determinacién y
entero del obligado.

En el extremo opuesto se encuentran los administrados en sus diversas
categorias.

B) La fiscalizacion.

La existencia de actos de verificacion encaminados a la intimidacién de los
contribuyentes a efecto de que realicen conductas que se apeguen a lo preceptuado en
las disposiciones fiscales y cumplan en lo sucesivo con la obligacion tributaria haya su
justificacién en la insatisfaccion de los deberes y obligaciones de los sujetos pasivos, ya
por las circunstancias econdmicas, ya por la bisqueda de mecanismos que permitan
eludir el pago del tributo.

Tales actuaciones constituyen la etapa preliminar de la cuantificacion de la
deuda tributaria. “Las actividades preparatorias consisten principalmente en la recoleccion
de material respecto a los hechos generadores y en la realizacion de avisos y
notificaciones”.®

Empero, previo a tales procedimientos de investigacion, y a fin de estar en
aptitud de lograr la mayor efectividad, la administracion tributaria, realiza ademas, entre
otras, las siguientes actividades:

a) Registro de contribuyentes. De importancia capital resulta contar con un
padrén del universo de los contribuyentes con informacion actualizada de sus
obligaciones y localizacion.

‘ b) Recaudacién. Entendida como la percepcién de las contribuciones por
parte de los contribuyentes. Implica una actividad eminentemente pasiva.

c) Fiscalizacién. Corresponde a la labor de verificacion o inspeccién
respecto a las obligaciones y deberes de los contribuyentes para propiciar su
cumplimiento voluntario.

d) Cobranza. Es el conjunto de medidas relativas a lograr la satisfaccion de
la deuda por el sujeto incumplido, aun mediante actos coactivos.

% De la Garza Gonzélez, Sergio F. Op. Cit., pag. 704,
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Jiménez Gonzalez” sefala cudles son los objetivos de la fiscalizacion:
1) Identificacion de los contribuyentes.

Como paso previo al conocimiento de los niveles de evasién de las
obligaciones y deberes tributarios y fiscales, se hace imprescindible la identificacion de los
contribuyentes con la finalidad de actualizar la informacién y la coincidencia de los
registros con el conjunto de los obligados.

2) Detectar el incumplimiento de obligaciones y deberes.

La etapa siguiente corresponde a la constatacion y verificacion del
cumplimiento de las obligaciones y deberes por parte de los sujetos obligados; es decir, si
quienes cumplieron constituyen la totalidad de quienes debieron haberto hecho.
Normalmente, esta etapa se limita simplemente a la constatacion del cumplimiento del
deber formal de declarar 0 de presentar avisos, manifestaciones y demas. En todo caso,

la tarea de los drganos fiscalizadores sera hacer que quienes estando obligados a
declarar y no lo hicieran io hagan.

3) Detectar incorrecciones y falsedades en declaraciones.

Esta fase que de suyo presenta enorme dificultad para las autoridades
fiscalizadoras, consiste en detectar las anomalias relativas a incorrecciones y eventuales
falsedades y errores contenidos en las declaraciones. La omisién de declarar es mas
facilmente detectable, y en algunos casos podria hacer suponer que el sujeto incumplido
unicamente tratd de diferir el pago; por el contrario, en el caso de declaraciones falseadas
o incorrectas, ademas de la dificultad para detectar tal anomalia puede presuponer en el
sujeto incumplido el animo de defraudar a través de la evasion.

Sin embargo, una tarea fiscalizadora que alcance a la totalidad de los
sujetos obligados resulta imposible de realizar, maxime con los escasos recursos con que
en general el Estado cuenta para cubrir las necesidades de la poblacién.

Ante tales circunstancias, la solucion es ia implementacion de mecanismos
de seleccidén de entre el universo de contribuyentes, a fin de localizar aquellos cuya
revision impligue la representatividad de la totalidad o de una categoria de ellos.

Lo anterior debe perseguir finalmente, en forma mediata, evitar en todo lo
posible la evasion fiscal a través del cumplimiento voluntario de las obligaciones y
deberes tributarios y fiscales. En lo inmediato, descubrir la evasion que se presenta y
determinar los créditos resultantes de las conductas indebidas.

Sin embargo, es importante establecer que la funcion fiscalizadora no debe
buscar por si misma, o bien, tener como fin Gitimo la recaudacién de ingresos, en tanto
que orientarse hacia tal finalidad equivale a desvirtuar su naturaleza. Elio, pues por una
parte los niveles de recaudacion que con dicha tarea se realizara seria minima en
comparacion con la propia funcion recaudatoria. Y por otra, los parametros de medida de

esa actividad variarian, de propiciar e cumplimiento voluntario al nivel de recursos
logrado.

* Jiménez Gonzalez, Antonio. Op. Cit., pag. 322,
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No debe olvidarse que una de los elementos de que se sirve la actividad
fiscalizadora para desalentar la evasién es la sensacion de riesgo, como factor
determinante en propiciar se satisfaga la prestacion tributaria.

Légicamente, para que ese componente resulte eficaz, resulta
indispensable la percepcion entre el universo de contribuyentes, de la posibilidad real de
ser descubierto ante la eventualidad de dejar de lado obligaciones o deberes formales.

Y asi mismo, que la sensacién de riesgo se materialice en situaciones
concretas que ejemplifiquen las consecuencias del incumplimientc en los demas
contribuyentes y responsables.

Mas nada de lo anterior se pudiera lograr, si no va acompanado de una
adecuada politica de orientacion y educacion, tanto en los contribuyentes como en la
sociedad en general, que a traves del conocimiento de Ios fines de las contribuciones y la

manera de cumplir con los deberes impuestos, propicie finalmente, la satisfaccion de la
deuda tributaria.

C) La determinacién.

En la legislacion fiscal es frecuente encontrar el concepto de determinacion

de la obligacion al lado del de liquidacién. Sin embargo, es preciso puntualizar tales
acepciones.

“La determinacién tributaria constituye un procedimiento que tiene por
propdsito constatar o corroborar que los elementos configurativos del hecho generador de
una obligacion tributaria se han dado en la realidad y por ende concluir con certeza que
ha surgido una determinada obligacién tributaria®.®

Fernandez Martinez, puntualiza que “por determinacion debemos entender
el razonamiento logico juridico, para precisar si la conducta realizada, encuadra o no en &l
supuesto previsto por la ley, como generadora de la obligacidon contributiva o tributaria
para que a su vez se apligue el procedimiente de liquidacién, establecido por la Ley Fiscal
respectivo, y previas las operaciones matematicas, obtener el importe a pagar en cantidad
liquida, o sea el crédito fiscal a cargo del contribuyente”®

Por tanto, la determinacién es un acto previo a la liquidacién, a establecer
de manera determinada el monto de la deuda tributaria. La liquidacion “se agota en un
procedimiento més 0 menos complejo dependiendo cada tipo de tributo que reconoce
como fin natural la fijacion del quantum o monto de la deuda tributaria.”®

La determinacion de la obligacion tributaria puede ser hecha por el
contribuyente, por la autoridad fiscal o por acuerdo de ambos. Sin embargo, el método

que emplea nuestro sistema tributario es en principio, el de la autodeterminacion de las
contribuciones.

** Jiménez Gonzélez, Antonio. Op. Cit., pag. 322.
* Ferndndez Martinez, Refugio de J. Op. Cit., pag. 459.
% Jiménez Gonzalez, Antonio. Op. Cit., pag. 262.
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Asi por disposicion del articulo 6° del Cédigo Fiscal de la Federacion,
corresponde al sujeto pasivo de la relacion tributaria, determinar y liquidar el importe de
las contribuciones a su cargo.

A favor de esta forma de determinacion, se ha esgrimidc que es el
contribuyente quien dispone de los elementos necesarios para determinar si los
supuestos que acontecen encuadran en las hipdtesis de ley que establecen las
obligaciones tributarias a su cargo y por ende, para concretizar el importe de la deuda.

También por disposicion del numeral citado, la autoridad puede determinar
y liquidar el monto de las contribuciones a cargo de los obligados directos y otros
responsables. Si bien cuando deba ser la autoridad el sujeto que determine la suma de la
deuda tributaria, el contribuyente debe proporcionar la informacion correspondiente.

Sin embargo, la administracién tributaria, a través de las diversas normas
juridicas insertas en el apartado fiscalizador del sistema fiscal, tiene concedidas
facultades para determinar y liquidar contribuciones como corolario de un procedimiento
indagatorio respecto a la situacion del administrado.

Finalmente, vale sefalar que no siempre la actualizacién de la hipétesis
que prevé la obligacion, da lugar a la pretension de cobro del Fisco, si no se dan las
condiciones legales.

Dice al respecto Héctor B. Villegas®:

1) Pese a encuadrarse un hecho realizado o una situacion
producida en hipotesis legal y practicados los calculos
correspondientes, no surge diferencia matematica a favor del
fisco.

2) Al indagar en profundidad la situacion del contribuyente, se
ha detectado que él, a su vez, era acreedor del Estado y que la
obligacion habia quedado compensada. En otras palabras, no
habia tal deuda.

3) Una vez realizado el procedimiento de la determinacion, se
llega a la conclusion de que el supuesto deudor estaba
amparado en una exencién o beneficio tributario { diferimiento,
desgravacion, subsidio, reintegro, etc. ) ante lo cual de la
determinacion no surge deuda actual del supuesto
contribuyente.

4) Una vez realizadas las respectivas operaciones, se advierte
que media una causa extintiva de la obligacion y que la deuda
ha fenecido ( p.ej. prescripcién ).

*! BelisarioVillegas Héctor. Op. Cit., pag. 399.
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Esto significa que la realizacién del hecho imponible séio
genera una obligacion tributaria potencial, y a veces liquida,
que sdlo lograra realidad, y a veces también liquidez cuando
mediante la determinacidon se llegue al importe tributario
concreto que el fisco debe cobrar al sujeto pasivo.

En cuanto a los procedimientos de determinacion utilizados en la
legislacion mexicana se destacan los siguientes:

a) El procedimiento de liquidacién sobre base cierta. Este se aplica cuando
se obtiene el monto de la contribucion de los resultados de los estados financieros, Libros
de contabilidad, comprobantes fiscales. Esto es, cuando el obligado ¢ 'a autoridad

dispone de todos los elementos relacionados con los presupuestos de hecho que la
norma tributaria establece.

b) El procedimiento de liquidacion sobre base presunta. Este procedimiento
“se presenta cuando el contribuyente incurre en irregularidades sefialadas por la ley como
graves, las cuales hacen presumir que el contribuyente ha incurrido en omisién en el pago
de las contribuciones a su cargo, total o parcialmente”.*

4) Relaciones entre el administrado y la ejecucion.
A) Naturaleza

“El Estado precisa constantemente del dinero que fluye de los tributos. Para
lograr esos fondos ante deudas firmes no pagadas en término necesita una via procesal
rapida, con sacrificio quiza excesivo de las posibilidades defensivas de los contribuyentes,
pero que le permitan disponer en el menor tiempo posible de los ingresos que en forma
apremiante requiere”.*®

A raiz de esa necesidad nace el procedimientc de ejecucion forzosa que
prevé la ley fiscal mexicana para satisfacer el monto de a deuda tributaria en el caso de
que los obligados no cumplan con el entero de la suma debida.

En virtud de que el 6rgano que lleva a cabo el desarrollo de los actos que
conforman el procedimiento econdmico coactivo es la administracion tributaria, asi como
por la circunstancia de que no se discute en éste la legalidad de la determinacion en que
se origina el crédito que se exige, este adquiere igualmente el caracter de administrativo.

El procedimiento econémico coactivo tiene por finalidad “ la recaudacién del
importe de lo debido por virtud de un crédito fiscal no satisfecho voluntariamente por el
deudor de ese crédito sea el sujeto pasivo por adeudo propio o ajeno, con responsabilidad
solidaria, sustituta u objetiva, prescindiendo de la voluntad de ese deudor, 0 ain en contra
de su voluntad”.®

*? Fernandez Martinez, Refugio de J. Op. Cit., pag. 468.
* BelisarioVillegas Héctor. Op. Cit., pag. 479.
3 De la Garza Gonzilez, Sergio F. Op. Cit., pag. 772.
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De acuerdo a Sergio Francisco de la Garza™, la ejecucién forzosa tiene tres
presupuestos:

a ) La existencia de un crédito fiscal no satisfecho dentro del
plazo que marcan las leyes

b) El procedimiento administrativo de ejecucién presupone
también la invasion por parte de la autoridad ejecutoria de la
esfera juridica del deudor, mediante la detractacion de su
patrimonio de una cantidad de dinero o de otros bienes para
satistacer coactivamente el crédito fiscal. Esa invasion debe
ser realizada con estricta sujecidn por parte de la
Administracion a los preceptos legales que la autorizan. Al
referirnos al deudor estamos comprendiendo al sujeto pasivo
por adeudo propio, como a los sujetos pasivos por adeudo
ajeno, respensables, por o tanto, del pago de la prestacion
tiscal.

c) Por uitimo, supone la satisfaccion del interés de la
Administracién acreedora mediante el ingreso de la cantidad
de dinero debida o bien de ia adjudicacién de bienes en su
favor, que sustituyen econémicamente aquélia prestacion
dineraria. '

Siendo ejecutivo el procedimiento de que tratamos, es obvio
que tiene que fundarse en un titulo ejecutivo, que atribuye al
titular del derecho, en ese caso, la Administracién fiscal, la
legitimacién para exigir su ejecucién forzosa. Ese titulo
constituye la prueba legal del hecho de la existencia del
crédito, de su liquidez y de su exigibilidad, y como el titulo
gjecutivo es aigo que esta fuera del procedimiento de
ejecucion, por constituir un presupuesto formal de éste,
debemos afirmar que el titulo ejecutivo esta representado por
la resolucion de la autoridad en que se determina o liquida el
crédito fiscal 0 que ordena el cobro de la prestacion que nace a
favor del Estado de la concesién o del contrato, y que se
encuentra cubierta por la presuncién de legalidad contenida en
el articulo 68 del Cédigo Fiscal de la Federacion.

Tan amplias facultades se ubican dentro del contexto de los privilegios de
la administracion, conforme a los cuales aquella tiene la facultad de ejecutar las leyes que
determinan los recursos del Estado y que son de interés publico pues tiene por fin que el
propio Estado pueda disponer oportunamente de los fondos necesarios para cubrir los
gastos publicos. De ahi la necesidad de prerrogativas con las cuales pueda desarrollar su
actividad con la rapidez necesaria.

* De la Garza Gonzalez, Sergio F. Op. Cit., pag. 772.
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El primer privilegio del Fisco tiene que ver con que sus determinaciones
son de aplicacion inmediata, esto es, a virtud de ellas las autoridades fiscales pueden
exigir el pago de los créditos a favor del Estado, sin que el deudor pueda invocar la
garantia que protege el articulo 14 de la Constitucion General de la Republica, en el
sentido de que nadie puede ser privado de sus posesiones y derechos, sino en virtud de
sentencia dictada en juicio seguido en su contra. Esta prerrogativa de la autoridad
tributaria se conoce como sjecutoriedad de las resolucicnes fiscales.

Otro de los privilegios de que goza la administracion, es que las
resoluciones de las autoridades que la conforman, tienen presuncion de legalidad. Es
decir, las resoluciones administrativas tienen a su favor por disposicion de ley un estado
particular de validez, en tanto que ef administrado, a través de los medios de defensa a su
alance demuestre lo contrario.

El altimo de los privilegios consiste en la preferencia de que goza el Fisco
en el pago de los créditos fiscales. Esto significa de acuerdo con la legislacion fiscal, que
la administracion, como titular de la deuda tributaria, no tenga que acudir ante los érganos
jurisdiccionales a deducir sus derechos cuando el sujeto obligado se ha sometido a un
juicio de quiebra, suspensién de pagos ¢ concurso mercantil.

Aqui cabe puntualizar que el marco de poderes de que se haya investido la
administracién tributaria, sin igual en otros campos de la esfera de! derecho, choca caontra
los principios de igualdad de las partes y autonomia de la voluntad que caracterizan al
derecho privado.

En ese contexto, se inserta la peculiar facultad de procurar la obtencion de
la deuda tributaria en la persona del obligado tributario, sin necesidad de acudir a deducir
tal derecho ante los érganos jurisdiccionales.

Esta caracteristica del accionar de la administracion en la ejecucion de los
créditos de caracter fiscal se ha llamado exencién de la tutela judicial o autotutela
administrativa. Conforme a ella, no sélo respecto a la pretension de cobro de la
administracion resulta innecesaria la calificacion del poder judicial, en tanto que los actos
y resoluciones de las autoridades se presumen legales, sinoc que tampoco sera preciso
acudir a la tutela de los fribunales judiciales para el efecto de cumplimentar sus

decisiones, puesto que dispone de medios propios para lograr se satisfagan sus
determinaciones.

El procedimiento administrativo de ejecucién constituye una variante de la
autotutela administrativa, que orientada a la obtencién, aun forzosa del monto de los
creditos fiscales de los deudores tributarios, se denomina autotutela ejecutiva.

Esto es, la potestad econdmica coactiva constituye una manifestacion en
materia tributaria de la denominada autotutela administrativa que se traduce en una
verdadera prerrogativa a favor de la administracion hacendaria, permitiendo que el crédito
tributario quede satisfecho mediante una via excepcional y de franca ventaja frente a los
créditos de Derecho privado al no requerir de la via jurisdiccional y de la sentencia
correspondiente para su cumplimentacion.
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B) Ejecutoriedad y ejecutividad.

La ejecutoriedad del acto administrativo fiscal, como ya quedé establecido,
resulta en un privilegio de la administracién conforme a la cual puede disponer y lievar a
efecto por si misma la ejecucion de las resoluciones y actos que emite y practica, sin
tener que deducir su pretension ante los érganos jurisdiccionales.

Sin embargo, este concepto dista del relativo a la ejecutividad de un acto
administrativo, que “implica el status juridico del acto que denota que el mismo puede ser
ya exigido”.%

El concepto de ejecutoriedad va acompanada de la nocién de fuerza, pero
no siempre es asi. En efecto, |a aptitud de la autoridad fiscal de hacer cumplir sus propias
determinaciones no tiene en frente ia connotacion de impedimento del particular, sino que
mas bien, por el simple hecho de expedirse por la administracion determinada resclucion,
ello trae consigo el efecto de ser aplicada desde luego.

Esto es facimente deducible de las resoluciones declarativas de un
derecho 0 gue rechazan una pretension del administrado, o bien, aquéllas en que se
concede una facilidad administrativa.

La ejecutividad se contrae a la posibilidad de la administracién de hacer
efectivo un adeudo tributario. Esto es, en el evento de que el crédito fiscal ya determinado
por medio de una resolucién de la autoridad administrativa haya sido notificada y
transcurrido los términos legales para su impugnacion, la autoridad fiscal esta en aptitud
de exigir la prestacion tributaria liquidada.

En todo caso, la cualidad de ejecutoriedad de los actos administrativos
importa como medida singular de asegurar el rapido y eficaz cumplimiento de las
determinaciones relativas a la obtencion de tos recursos publicos, y en esa medida, et
procedimiento sumario de ejecucién contenido dentro de sus facultades, no es mas que el
instrumento de mayor celeridad que se encuentra en posibilidad de utilizar.

C) Presupuestos y fases del procedimiento forzoso.
De acuerdo a Jiménez Gonzalez”, para que la autoridad esté
juridicamente en posibilidad de dar inicio al procedimientc administrativo de gjecucion, se

requiere cuando menos acontezcan los siguientes eventos:

a) La existencia de una obligacion de pago a cargo de un
sujeto determinado.

b) Que la obligacién haya sido debidamente liquidada.
¢) Que el crédito fiscal haya sido notificado debidamente.

d) Que el crédito fiscal tenga juridicamente el caracter de
exigible, es decir, cuando se habla de exigibilidad de la

* Jiménez Gonzalez, Antonio, Op. Cit., pig. 293.
7 Ibidem, pag. 295.
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obligacién nos referimos a aquélla cualidad de que queda
revestida la misma y a través de la cual se determina no
solamente que la obligacion puede exigirse, cobrarse por el
acreedor, sino también su aspecto correlativo, es decir, la
obligacion ya pude y debe pagarse por el deudor.

Respecto a la ultima de las condiciones hay que precisar los elementos a

que aluden los numerales 144 y 145 del Cédigo Fiscal de la Federacion, cuyo tenor es el
siguiente:

“ Articulo 144.- No se ejecutaran los actos administrativos
cuando se garantice el interés fiscal, satisfaciendo los
requisitos legales. Tampoco se ejecutara el acto que determine
un crédito fiscal hasta que venza el plazo de cuarenta y cinco
dias siguientes a la fecha en que surte efectos su notificacion o
de quince dias tratandose de la determinacion de cuotas
obrero patronales o de capitales constitutivos al seguro social.
Si a més tardar al vencimiento de los citados plazos se acredita
la impugnacion que se hubiere intentado y se garantiza el
interés fiscal satisfaciendo los requisitos legales, se
suspendera el procedimiento administrativo de ejecucion.

“ Articulo 145.- Las autoridades fiscales exigiran el pago de los
créditos fiscales que ne hubieran sido cubiertos 0 garantizados
dentro de los plazos sefalados por la ley, mediante el
procedimiento administrativo de ejecucion.

De elio se tiene que, expuestos de manera negativa, los requisitos para la
exigibilidad de un crédito fiscal consisten en:

a) Transcurra el plazo de cuarenta y cinco dias siguientes a la
fecha en que surte efectos su notificacion de una resolucion
administrativa o de quince dias tratdndose de Ila
determinacién de cuotas obrero patronales o de capitales
constitutivos al seguro social.

b) No se acredite la impugnacion de la resolucion
administrativa que cause agravio al administrado.

c) No se garantice el interés fiscal satisfaciendo los requisitos
legales.

Ahora bien, una vez que la autoridad fiscal se encuentra en posibilidad de
gestionar el cobro del crédito fiscal, se distinguen en el procedimiento coactivo las
siguientes fases principales:

Requerimiento de pago. Con él inicia propiaménte el procedimiento
economico coactivo, es decir, por su conducto, la autoridad pone en ejercicio dicha
facultad. Este acto es indispensable para su legalidad. Conjuntamente se da a conocer el
mandamiento escrito que ordena se praceda al cobro.
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Embargo. El embargo consiste en la determinacidon de los bienes que
habran de servir para la realizacion del crédito tributario. EI embargo no tiene efectos
privativos de ta propiedad de los bienes sobre los que se practica, sino que constituye una
garantia del adeudo.

Remate. “Se entiende por remate la adjudicacién que se hace de bienes
que se venden en aimoneda o subasta publica, al mejor postor y con intervencion de la

justicia. El remate constituye el ultimo trémite en el procedimiento administrativo de
ejecucion”.*®

5) Relaciones derivadas del control de legalidad.
A) Generalidades.

Los actos administrativos deben satisfacer los principios de legalidad y
seguridad juridica que prevé la Constitucién. Cuando ello no sucede, el marco legal
cuenta con instrumentos que hacen posible el acto viciado sea retirado de la vida juridica.

El propio ordenamiento juridico establece la posibilidad de que la
administracion, a través de determinaciones unilaterales revise sus propios actos; y por

otra, que los mismos sean sometidos a la decisién de érganos jurisdiccionales, ya
administrativas o judiciales.

Debe tenerse presente que los controles de legalidad no persiguen
tnicamente el ajustar los actos de la autoridad fiscal a los preceptos legales que regulan
su expedicion, sino también por supuesto que aquello a que tiene derecho sea restituido.

En efecto, el combate de un acto administrativo presupone que quien
somete tal pretension a los entes administrativos o jurisdiccionales encargados de revisar
su legalidad, busca lograr que se restaure la legalidad del acto combatido, pero no ¢on la
intencién de alcanzar la perfeccion de un acto de la administracién, sino como medio para
que sus pretensiones se satisfagan.

Es evidente que los propdsitos de ambas vertientes de control de la
legalidad, esto es, los ejercitados por la administracion y aquélios ejercidos por los
organos jurisdiccionales, conllevan resultados diversos, pues los primeros Unicamente
encauzan el acto viciado a la disposicion violada, en tanto que con los segundos, el
interesado. puede lograr la reintegracion del derecho desconocido con la resolucion y las
prestaciones econémicas que le son inherentes, lo que va mas alld de la simple
declaracion de nulidad.

Jiménez Gonzalez sefiala las particularidades de los diversos instrumentos
de control de los actos de la administracién:

¥ Escobar Ramirez, Germén. PRINCIPIOS DE DERECHO FISCAL. 4. Ed., México: 0.G.S. EDITORES,
2001 pég. 229.
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¢ Que no todos los instrumentos de control sobre tal sector
de la accién estatal responden a idénticos intereses
inmediatos. Mientras unos estan llamados a dar respuesta
o satisfacer intereses propios de la administracion publica
que no necesariamente coinciden con los del administrado,
por ejemplo, garantizar la observancia de una determinada
linea politica como seria el caso de los instrumentos de
control jerarquico, otros a satisfacer prioritariamente
intereses del administrado como es el caso de los medios
impugnatorios en general y en particular aquéllos que se
hacen valer ante los 6rganos jurisdiccionales, ya que en
elios lo prioritario es satisfacer las pretensiones justamente
del administrado.

¢ Tal diferenciacién es importante a efecto de moderar los
niveles de expectativas en torno a ellos sobre todo
provenientes del administrado.

El anterior sefialamiento es importante para saber lo que
puede esperar el administrado desde la optica de sus
particulares intereses respecto de cada instrumento de control
y no cifrar o bien moderar sus expectativas en la eficacia de
aguéllos previstos sélo en beneficio de la administracion.
Resulta que en el caso de algunes instrumentos de control, ni
en su concepcion ni en su disefio, ni en los resultados
esperables se halla presente la figura y por ende la suerie
juridica del administrado, es decir, no se hallan disefados para
satisfacer expectativas de éste. Por lo tanto, de su buena
configuracién legal y adecuado funcionamiento nada se sigue
para el administrado. Este es el caso de los instrumentos de
control politico sobre la administracion, como seria el poder
que le asiste al organo legislativo para citar a comparecer a
titulares de las entidades que conforman aquéllas.

+ La existencia de tales piezas en un sistema juridico resulta
indispensable a efecto de gue éste garantice por una parte
la efectividad y eficiencia de la administracién publica
mediante la prevision y puesta en ejercicio de instrumentos
de control sobre élla misma operables a impulso de la
propia administracion, como seria el caso del control que
se ejerce a través de la fiscalizacion que llevan a cabo las
contralorias internas y por otra el respeto al orden juridico y
por ende a los derechos del administrado, o que se
consigue mediante la prevision y puesta en ejercicio de los
medios de impugnacion de los actos ilegales de la
administracion sobre todo aguellos que se hacen valer ante
los 6rganos jurisdiccionales.”

* Jiménez Gonzalez, Antonio. Op. Cit., pag. 389.
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Evidentemente, la proteccion de los derechos del administrado debe ser la
aspiracion final a la que se debe orientar e! control de la legalidad de las resoluciones de

la administracion tributaria, sobre las bases del respeto a los principios de Seguridad
juridica y legalidad.

B) Control de legalidad ejercido por la administracion.

Dentro de esta categoria, se encuentra comprendido el control ejercitado

por la propia administracion por medio de instrumentos apartados de procedimientos o
procesos jurisdiccionales.

Es decir, la ausencia de controversia deducida ante 6érganos
jurisdiccionales es la principal caracteristica de este tipo de medios de control. Al menos,
la inconformidad del administrado es a lo mas planieada ante las autoridades
administrativas.

Entre los principales rubros de controles en esta categoria se encuentran:
1) Control politico sobre la administracion publica.

Este tipo de control tiende a garantizar Ia conduccién de la politica
econdmica y su vertiente tributaria de acuerdo a los lineamientos del partido politico
hegeménico en un momento determinado.

El control lo ejerce el poder legistativo mediante facultades tales como la
aprobacion de presupuesto y el control presupuestaric, el juicio politico y el poder de
citacion de |os funcionarios.

2) Control administrativo sobre la administracion publica.

La ley administrativa establece diversos mecanismos legales a través de
los cuales a la misma administracion le es dable encauzar sus actos dentro del marco
juridico cuando se han desviado de lo por él ordenado.

Los instrumentos legales pueden ser ejercitados por la propia
administracion, o bien, ser impulsados por el administrado. Los primeros responden a una
estructura de funcionamiento y vigilancia sobre la actuacion de los érganos operativos. En
estos casos, se encuentra ausente la gestién del particular puesto que la actuacién
revisora forma mas bien parte de la actuacién normal de la administracion.

Los medios de control que requieren su puesta en marcha por la iniciativa
del gobernado, por el contrario, se imponen como una manifestacion de ia voluntad del
legislador de conceder al interesado, la posibilidad de que la autoridad administrativa
verifique el apego a la ley que ha hecho en la expedicién de un acto en especifico.

Esto es, resultan de la inconformidad del destinatario del acto agraviado
por el contenido de la determinacion administrativa, y en esa medida, corresponde a la
justa oportunidad para el administrado de establecer la defensa de sus intereses en una
primera instancia.
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Los controles administrativos que funcionan a iniciativa de la
administracion, a su vez, comprenden el contro!l jerarquico, el control por organos de
ingpeccion y control de tutela.

El control jerdrquico, consiste en fa puesta en marcha de una serie de
tfacultades por parte del superior jerarquico respecto de los niveles inferiores vinculados el
primero a través de relaciones de jerarquia y dependencia, conduciendo su actuacion.

La justificacién del control por érganos de inspeccion, se halia en la
fiscalizacion o vigilancia que de los actos y resoluciones debe realizar la administracion
tributaria a fin de propiciar su calidad, encuadramiento a derecho y posibies
irregularidades.

Control de tutela, son los diferentes medios mediante los cuales los
organos superiores de la administracion ejercitan el control sobre los organismos
descentralizados, como lo es la participacién mayoritaria o principal en sus organos ©
juntas de gobierno, garantizando que se encuentre regido de acuerdo a las medidas de
conduccion que emanen de la propia administracion.

Finalmente, los medios de control que requieren sean impulsados por el
particular se concentran principalmente en los recursos administrativos estatuidos en
diversas leyes fiscales, en donde la revision de los actos se realiza por el 6rgano
administrativo emisor de la resolucion de inconformidad.

Existen ademas diversas instancias, que no propiamente se tratan de
recursos administrativos, en los que se busca mas bien, ser favorecidos por la
discresionalidad de la administracion, como |0 son la condonacion y {a reconsideracion.

C) Control jurisdiccional de la administracion.

Este tipo de control que se ejerce sobre la administracion, se lleva a cabo
por un érgano estatal dotado de poderes jurisdiccionales, de ahi que sea el particular el
que necesariamente esta llamado a dar inicio al procedimiento.

A través de este sistema de contrel, mas completo que el que corresponde
a la propia administracion, es posible encontrar satisfaccion a una gran variedad de
pretensiones, cuanto mas sean los derechos que se estiman violados. Cuestion que va
mas alld de la simple declaratoria de nulidad, pues por su conducto se obtiene incluso la
condena a la administracion de restituir montos y sus accesorios, asi como reconocer la
existencia de un derecho a faver del administrado, con la consecuente obligacién de
declararlo de tal forma.

Como puntos distintivos del control de legalidad de tipo jurisdiccional, es
posible distinguir los siguientes:

Solo es posible controvertir cuestiones eminentemente juridicas. Frente a
este tipo de control de legalidad, la contienda se circunscribe a verificar el debido
encuadramiento que la autcridad haya efectuado de los hechos que dan origen a la
determinacion. En ese sentido, queda fuera de discusién circunstancias tales como la
violacidn a derechos humanos, razones politicas o de oportunidad 0 conveniencia, como
causas de anulacién de una resolucion administrativa.
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Sigue ademas, el principio de impulso a instancia de parte. El 6rgano
jurisdiccional se encuentra impedido para actuar por si mismo para poner en movimiento
los mecanismos de defensa instituidos en la ley fiscal a favor det contribuyente. Por el
contrario, corresponde exclusivamente a la iniciativa del administrado accionar los
instrumentos de control jurisdiccional.

El control ejercitado por los 6rganos de decision es mas riguroso. La
administracion tributaria en los procedimientos contenciosos no es mas que una simple
parte en la contienda, que por {0 demas, se encuenira escrupulosamente establecida en
la ley procedimental, por lo que las pretensiones del administrado y la defensa de la
autoridad encuentran el minucioso analisis propio de la materia jurisdiccional.

La estructura procesal es profusamente rigida en comparacion con los
instrumentos de la administracion. Los medios jurisdiccionales se manifiestan en una
estructura mucho mas rigurosa, opuesta a la menor formalidad que se establece para los
recursos administrativos. Ello se expresa en las exigencias previstas para los primercs
que ante su incumplimiento redundan en la pérdida de derechos procesales y en
consecuencia, resta oportunidad de probar sus pretensiones, base sobre la cual se fija
este sistema de control.

Ademas, las sentencias pronunciadas por {os érganos jurisdiccionales se
elevan a la calidad de cosa juzgada. Esto es, a virtud del fallo no es posible discutir de
nuevo la legalidad de la determinacién administrativa, pues virtud a la causa abierta con

motivo de su expedicion, el 6rgano resolutor ha expresado la verdad legal que atane a la
controversia.
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{l.- INSTANCIAS ADMINISTRATIVAS DE CARACTER FISCAL.
1.- Instancias y peticiones.

La palabra instancia, dice Pallares en su obra Diccionario de Derecho
Procesal Civil, “tiene dos acepciones, una general con la que se expresa cualquier
peticién, solicitud o demanda que se hace a la autoridad, y otra especial, que quiere decir
el ejercicio de la accién judicial desde la demanda hasta la sentencia definitiva”.*

Con la denominacion de instancias y peticiones se puede hacer referencia a
una gran variedad de solicitudes, promociones, manifestaciones e instancias propiamente
dichas elevadas a las autoridades hacendarias.

Algunas de ellas tienen su origen y obligacion en la propia legislacion fiscal,
mientras que otras, requieren de una via conductora sujeta a determinadas formalidades,

que culminan ¢on una respuesta que concede o niega la pretension que se persigue con
su formulacion.

En términos generales, el articulo 18 del Cédigo Fiscal de la Federacion,

dispone los requisitos que deben contener las promociones que se presenten ante las
autoridades hacendarias.

Asi, aparte de la firma del interesado o de quien sea su legitimo
representante, es necesario que contenga:

a) Formulacién por escrito.

b) Nombre, denominacién o razén social.

c) Clave del Registro Federal de Contribuyentes.
d) Domicilio tiscal.

e) Objeto o propdsito de la peticion.

f) Autoridad a quien se dirige.

g) Domicilic para recibir notificaciones.

Jiménez Gonzdlez establece las siguientes caracteristicas que se
desprenden del derecho de los administrados a dirigir instancias o peticiones: p 368

* Sujetos legitimados para formutar una peticion. En principio
cualquier perscna puede comparecer ante las autoridades
hacendarias, bien que sea por su propio derecho o en
representacion de alguien, caso en el cual, debera acreditarse
el caracter con que se comparece a través del instrumento
juridico iddneo, que bien puede ser “mediante escritura publica

4 pallares, Eduardo. DICCIONARIO DE DERECHO. 172. Ed., México: Porrda, 1986, pag. 426.
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0 en carta poder, firmada ante dos testigos y ratificadas las
firmas del otorgante y testigos ante las autoridades fiscales o
notario”, lo anterior se encuentra consignado en el articulo 19
del Cédigo Fiscal de la Federacion.

Sujetos autorizados para recibir notificaciones. Cualquier
persona que eleve una peticidon o consulta a las autoridades
hacendarias estara facultada para autorizar a personas gue a
su nombre reciban notificaciones, derivindose de tal
autorizacion a favor det designado la facultad para ofrecer o
rendir pruebas asi como presentar promociones relacionadas
con estos propdsitos.

La forma que deben revestir las peticiones. Toda peticion o
instancia elevada a las autoridades fiscales debera hacerse
constar por escrito y utilizando la forma oficial respectiva
cuando para dicho efecto exista alguna autorizada por la
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico.

La peticibn debe contener el nombre y otros elementos
personales del solicitante. Debera indicarse con toda precision
el nombre, denominacidon o razén social del salicitante, ademas
de la clave del Registro Federal de Contribuyentes.

Senalar destinatario de la peticion. En toda instancia, solicitud
o peticion planteada ante una autoridad debera sefalarse el
nombre de aquella a quien se dirija la peticiéon, ademas la
razén o razones que orillan a promover tal instancia, asi como
el objeto que se persigue.

Instancias irregulares y supuestos de prevencion. Dado el
supuesto de que el peticionaric no hubiese satisfecho los
requisitos previstos por el articulo 18 del Codigo Fiscal de la
Federacion, la autoridad hacendaria deberda prevenirlo para
que un plazo de diez dias cumpla con 10s requisitos requeridos
ya que en caso contrario se tendra presentada la peticion o
instancia.

El propio dispositivo que se comenta, dispone su inaplicacion para el caso
de declaraciones, solicitudes de inscripcién o avisos al registro federal de contribuyentes a
que se refiere el articulo 31 del Codigo Tributario.

En efecto, en estos casos la presentacién de avisos, declaraciones o
manifestaciones, derivan de un mandato de la ley, para lo cual, las promociones mediante
las cuales se cumple con tales obligaciones fiscales, se ven estandarizadas para facilitar a
los administrados y a la propia autoridad tributaria, tanto su cumplimentacion como el
manejo de los datos en ellos contenidos.
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Al lado de este tipo de promociones, se encuentran aquéllas que no tienen
otro titulo legitimo en que apoyarse que no sea su derecho a recibir respuesta de la
autoridad, por lo que la resolucién a ellos recaidos constituye el ejercicio de un acto de
gracia.

Por el contrario, las instancias que se elevan atendiendo a una causa o
motivo determinado, gue constituye el interés juridico que posee el promovente, no
implican tan sélo un conducto para obtener el reconocimiento de un derecho, esto es, va
mas alla de ser el contenedor de la peticion, sino el ejercicio de la prerrogativa sustantiva
que se encuentra dentro del ambito de su esfera juridica.

En materia fiscal, con frecuencia, las normas fiscales conceden un
determinado derecho y contienen al propio tiempo, las condiciones formales para que las
autoridades hacendarias acepten la existencia particular de una potestad especifica a
favor del administrado.

A continuacion, se enumeraran algunas de las principales instancias a que
nos referimos:

2.- Devolucion de contribuciones.

La idea general de la devolucion de contribuciones parte de la premisa de
un pago previo sin derecho a ser percibido. De donde surge por ende, la obligacién del
sujeto a quien se ha enterado una suma de dinero a reintegrar al patrimonio de aquét que
ha hecho un entero por error, la cantidad recibida mas los accesorios correspondientes.

La repeticion tributaria, como también es conocida, “es aquélla que surge
cuando una persona abona al fisco un importe tributario que por diversos motivos no
resulta legitimamente adeudado y pretende luego su restitucién. El pago indebido y la
consiguiente pretension repetitiva dan origen a un vinculo lum iuris entre un sujeto activo
cuyos bienes reciben por via legal el detrimiento ocasionado por el desemboisc indebido, y
un sujeto pasivo, que es el fisco, enriquecido sin causa ante el mismo”.*'

Sergio F. De la Garza, conceptualiza la relacion tributaria sustantiva del
reembolso, estableciendo al efecto que la misma “tiene como objeto activoc a un
administrado y como sujeto pasivo a la Administracién Fiscal y tiene como contenido la
devolucion de una cantidad de dinero indebida o ilegalmente percibida por el Fisco y
pagada por el administrado”.*?

Justamente, el pago de tributos enterados sin causa legitima implica un
enriguecimiento sin razoén para el fisco y por el contrario, un empobrecimiento para quien
realiza sin justificacién juridica el pago de los gravémenes.

Aunado al anterior elemento, se encuentra presente el error que da origen al
pago ilegal. Dice asi el Codigo Civil para el Distrito Federal:

“ Articulo 1892.- Se presume que hubo error en el pago,
cuando se entrega cosa que no se debia o que ya estaba

“! Belisario Villegas, Héctor. Op. Cit.. S14.
“ De la Garza Gonzalez, Sergio F. Op. Cit., p’ag. 447.
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pagada; pero aquél a quien se pide la devolucion puede probar
gue la entrega se hizo a titulo de liberalidad o por cualquier
otra causa justa.

Teniendo en mente tales cuestiones, se pueden sefalar como presupuestos
de la relacion tributaria en cuestion los siguientes:*

a) El pago de una suma de dinero sin que exista el
presupuesto legal o el hecho imponible. Alguien paga una
cantidad porque considera que existe en la ley un determinado
tributo, y tal cosa es falsa.

b) El pago de una suma de dinero sin que exista el hecho
generador aun cuando exista el presupuesto legat. Por
ejemplo, alguien paga un impuesto de compraventa sin haber
celebrado ese contrato.

c) El page de una suma de dinero sin que exista la atribucién
subjetiva del hecho generador.

d) El pago de una suma de dinero en cantidad mayor a la
contenida en el mandato legal.

Héctor Belisario Villegas, enumera los caracteres de la relacion juridica de
que se trata de esta forma:*

a) Es una relacion juridica de caracter obligacional cuyo objeto
es una prestacion dineraria. Se trata de un vinculo juridico
(vinculum iuris ) de caracter sustancial, y no meramente
procesal.

b) Es indispensable la realizacion de un pago tributario que el
solvens considera indebido, por lo que pide su devolucion al
Estado que lo recibid.

¢) La suma de dinero que recorre la trayectoria “particular-
fisco”, lo hace con et caracter juridico original de “tributo”,
cardcter que mantiene no obstante ser invélido, inconstitucional
u obligar en menor medida de lo que el fisco exigid. Pero

. cuando la suma dineraria recorre la trayectoria contraria “fisco-
particular” en virtud de la repeticion, deja de ser tributo. Al
perder el sujeto activo su caracter publico, el derecho a la
suma repetible pasa a ser un derecho subjetivo privado, y no
publico.

Al no ser un tributo la prestacion repetitiva, la relacion juridica
sustancial de repeticiéon tributaria debe ser regulada por el
derecho civil, salvo disposicion expresa en contrario.

“ De la Garza Gonzélez, Francisco F.. Op. Cit., pag. 448.
* Belisario Villegas, Héctor. Op, Cit., pag. 516.
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Respecto a los sujetos de la relacién juridica que se establece con motivo
de la devolucidon de contribuciones, tiene capital importancia el sujeto activo de la relacion
tributaria.

En principio, el destinatario legal del tributo es el sujeto activo de la relacion
juridica de devolucién. Ya sea que la ley fiscal lo establezca como sujeto pasivo de la
obligacion tributaria principal o bien, que adquiera la categoria de obligado solidario 0
retenedor. El sujeto pasivo en cambio, sera el fisco, quien recibe el pago ilegal del tributo.

Las causas que dan origen a la relacion juridica de devolucion son los
siguientes:*

“a) Pago erréneo de un tributo. En general el error consiste en
creer verdadero algo que es falso o en creer falso algo que es
verdadero o suponer una cosa que no es tal cual uno cree que
existe.

En derecho tributario pueden existir muy variadas situaciones
de error de hecho o de derecho. Veamos algunas:

1)} Un sujeto pasivo paga una suma no debida o en mayor
cantidad que la adeudada en virtud de una equivocada
determinacion tributaria.

2) E! error conduce al solvens a pagar una suma tributaria que
ya fue pagada con anterioridad o a pagar una obligacion
iributaria pendiente de una condicidn incumplida, creyendo
falsamente que ésta se halla cumplida, o a pagar no obstante
existir exencion objetiva o subjetiva.

3) Una falsa apreciacién de la realidad lleva a un particular a
pagar un tributo ante la creencia de que es sujeto pasivo de la
obligacién tributaria a titulo de contribuyentes, responsable
sclidario o sustituto. Esto puede suceder porque el pagador se
considera erréneamente realizador del hecho imponible, o
porque equivocadamente cree que esta comprendido en una
situacion de sujecion pasiva por sustitucién o responsabilidad
solidaria en cuanto a deuda ajena, sin que esa sujecion exista
en la realidad (p.ej. retencion e ingreso erroneo de un
impuesto).

b) Pago de un tributo que se cree inconstitucional. En este
caso no hay error de ningun tipo y el sujeto pasivo paga io que
el fisco le exige. Este, por su parte, no incurre aparentemente
en extralimitacién, dado que requiere el importe tributario que
surge de la aplicacion de la ley tributaria.

Pero si esa ley no se ha sujetado a los principios juridicos
superiores contenidos en la Constitucion y que constituyen los

* Belisario Villegas, Héctor, Op. Cit., pag, 516.
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limites al ejercicio de la potestad tributaria estatal, pierden
validez la ley como la obligacién tributaria que de ella emana, y
es procedente la solicitud de repeticion. Como el tributo
inconstitucional no es base legal licita de obligacion, el sujeto
pasivo que lo satisface tiene el derecho de demandar al fisco la
repeticién de lo pagado, incumbiéndole acreditar los extremos
de hecho que justifiquen o acrediten fa inconstitucionalidad del
tributo impugnado.

c) Pago de un tributo que la administracion fiscal exige
excesivamente. En este caso, el organismo fiscal actia en
exceso de sus facultades legales, ya sea exigiendo la
prestacién tributaria a quienes no se hallan en situacion de
sujecion pasiva o requiriendo importes tributarios en mayor
medida que o que la ley determina. Aqui, fa ley tributaria se
ajusta a los preceptos constitucionales, y no se trata de un
pago motivado en error del solvens, pero el organismo fiscal se
extralimita en relacion al crédito que la norma le otorga dando
derecho a la repeticion al perjudicado.

d) Pago indebido. Es un pago en concepto de retenciones o
anticipos a cuenta de un tributo que luego no resulta adecuado
0 es adecuado en menor medida que lo retenido o anticipado.

Es preciso sefialar que los aspectos procesales dificimente pueden
separarse del derecho subjetivo a la devolucién, pues generalmente la norma fiscal
establece mayores 0 menores requisitos, y con amplias variantes en sus limitaciones para
la obtencion de la restitucién de las cantidades pagadas indebidamente al fisco.

Y es el caso a mi modo de ver de la autorizacion que efectua el articulo 22
del Codigo Fiscal de la Federacion a fin de que los retenedores puedan solicitar en
devolucion las cantidades enteradas por ese concepto.

En rigor, es evidente que sélo quienes ven disminuido su patrimonio
mediante la salida de una suma pecuniaria que es enterado por un tercero por mandato de
ley al acreedor de un tributo, incumbe el derecho a la reclamacién que le sea reintegrado.

Esto es, el interés para gozar de la restitucion se justifica dentro del campo
del derecho subjetivo nada méas por el destinatario del gravamen, derivado del
empobrecimiento que éste Gltimo sufre por el pago por equivocacion o en demasia.

Ello es acorde con la doctrina tradicional civilista concretada en lo dispuesto
por los articulos 1882 y 1883 del Codigo Civil para el Distrito Federal, que literalmente
senalan:

“ Articulo 1779.- El que sin justa causa se enriquece en
detrimento de otro, esta obligado a indemnizarlo de su
empobrecimiento en ia medida que el se ha enriquecido “,
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“ Articulo 1780.- Cuando se reciba alguna cosa que no se tenia
derecho de exigir y que por error ha sido indebidamente
pagada, se tiene obligacion de restituirla”.

Es claro que es el elemento del empobrecimiento el que da derecho a quien
lo ha padecido para demandar el retorno de la cantidad enterada. Y ello es mas notorio si
consideramos que el retenedor que obtiene la devolucion de impuestos que la ley le
encomienda recaudar de los directamente obligados, no forma parte de sus activos
monetarios, ademas de que en todo caso, habré repercutido previamente el impacto del
tributo al contribuyente y ello implica sin mucha cavilacién, allegarse un doble beneficio, sin

contar la posibilidad del financiamiento que la entrada de sumas de dinero representa para
las empresas.

Empero, el legislador, como (nico legitimado para establecer las hipdtesis
que dan lugar a las relaciones tributarias se aparta en mi opinidon del rigor cientifico,
atendiendo méas bien a cuestiones de estimuio econdémico, soslayando conceder
exclusividad en la accion de reembolso al sujeto pasivo principal.

Si bien, el Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa y el Poder
Judicial de la Federacion han confirmado naturalmente la imposicion legislativa, virtud
sobretodo al principio de legalidad que debe imperar, han procurado precisar el derecho
gue también le asiste al destinatario del gravamen para pedir en devolucion montos
indebidamente pagados.

Iguaimente, la ley fiscal condiciona de diversas formas la restitucion de
montos recibidos ilegalmente, Estas son algunas de ellas:

a) Si el pago de lo indebido se hubiera efectuado en cumplimiento de acto
de autoridad, el derecho a la devolucion nace cuando dicho acto que de insubsistente.

Tal sefialamiento tiene su justificacion, a mi ver, en la necesidad de certeza
juridica que debe animar a los actos de autoridad, e igualmente a los derechos de los
contribuyentes.

b) A fin de verificar la procedencia de la devolucion, la autoridad podra
formular requerimiento al solicitante, para que proporcione los datos, informes o
documentos adicionales que considere necesarios y que estén relacionados con la materia
de la devolucién. Concederan para ello un plazo de veinte dias sin que el periodo
transcurrido hasta el momento en que sea cumplido se compute en el plazo de cincuenta
dias para devolver.

c) El requerimiento de datos, informes o documentos adicionales para

verificar la procedencia de la devolucidon no implica el ejercicio de facuitades de
comprobacion.

d) Garantia por un monto equivalente a la devolucion solicitada, para
contribuyentes que no hayan solicitado devolucion en el ejercicio a que se refiere la
solicitud y en el anterior, ¢ se trate de peticiones en cantidades superiores a un 20% del
promedio actualizado de devoluciones obtenidas en los ultimos doce meses y que no
hayan presentado aviso de inversiones.
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e) Los intereses a cargo del fisco federal no excederan de los que se
causen en cinco anos.

f) La orden de devolucion no significa una resolucion favorable en el caso de
devoluciones de cantidades sefialadas como saldo a favor en las declaraciones
presentadas por los contribuyentes, cuando no medie méas tramite que el requerimiento de
datos, informes o documentos adicionales o la simple comprobacion del pago efectuado.

g) La obligacion de devolver prescribe en los mismos términos y condiciones
que el crédito fiscal.

3.- Compensacion de contribuciones.

“La compensacién como forma de extincion de créditos fiscales tiene lugar
cuando tanto el fisco, como el contribuyente son acreedores y deudores reciprocos,
siempre que se trate de la aplicacion de la misma ley fiscal y las deudas sean liquidas y
exigibles, compensandose las deudas hasta por el importe de la menor”.*

El Codigo Civil Federal se refiere a la compensacion de esta forma:

“ Articulo 2185.- Tiene lugar la compensacién cuando dos
personas reunen la calidad de deudores y acreedores
reciprocamente y por su propio derecho ”.

“ Articulo 2186.- El efecto de la compensacion es extinguir por
ministerio de iey las dos deudas, hasta la cantidad que importe
la menor ”.

“ Articulo 2188.- Para que haya lugar a la compensacion se
requiere que las deudas sean igualmente liquidas o exigibles.
Las que no lo fueren, sdlo podran compensarse por
consentimiento expreso de los interesados “.

“ Articulo 2189.- Se llama deuda liquida aquélla cuya cuantia
se haya determinado o puede determinarse dentro del plazo de
nueve dias “,

“ Articulo 2190.- Se llama exigible aquélla deuda cuyo pago no
puede rehusarse conforme a derecho “.

“ Articulo 2192.- La compensacion no tendra lugar:

“ Fernandez Martinez, Refugio de J. Op. Cit., pag. 491.
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Vill.- Si las deudas fuesen fiscales, excepto en los casos en
que la ley lo autorice.

“ Articulo 2194.- La compensacion, desde el momento en gue
es hecha legalmente, produce sus efectos de pleno derecho y
extingue todas las obligaciones correlativas.

No hay que dejar de hacer notar la diferencia entre el crédito a favor del
Estado derivado de la relacion juridica tributaria y el que es a su cargo teniendo como
acreedor al particular, pues evidentemente la naturaleza de ambos adeudos no guarda
ninguna relacion, en tanto que la primera resulta ser de derecho publico, mientras que la
ltima se coloca en el extremo contrario adquiriendo caracter civil.

Sin embargo, superado lo anterior por la propia ley fiscal que lo autoriza
expresamente, existen razones de mayor practicidad y estimulo financiero en permitir [a
figura de la compensacién de adeudos fiscales por parte del contribuyente.

Sergio F. De la Garza sefala los presupuestos para que tenga lugar la
compensacion;*’

Los presupuestos que deben darse para que proceda la
compensacion se derivan del principio de que la compensacion
debe procurar a las partes el equivalente de un pago, y son [0s
siguientes:

l.- Reciprocidad y propio derecho. ES necesaric que los
acreedores y los deudores lo sean por propic derecho y
obligacién propia . . . Estimo, sin embargo, que el sujeto pasivo
sustituto puede oponer la compensacion que corresponda al
deudor principal con € cual se encuentra vinculado por
disposicion legal.

Il.-  Principalidad de las aobligaciones. Los créditos
compensabies deben ser principales por disposicion legal.

lil.- Fungibilidad.- En principio los créditos fiscales
compensables deben ser de dinero; no creemos que cuando la
prestacién a cargo del deudor fiscal sea en especie, pueda
compensarse, por el interés que tiene el Estado en recibir
precisamente los bienes en especie.

IV.- Liguidez. Los creditos fiscales deben ser liguidos. La
doctrina considera como deuda liquida aquella cuya cuantia
esté perfectamente determinada 0 que pueda determinarse sin
mas que una sencilla operacion aritmética.

¥ De la Garza Gonzilez, Sergio F. Op. Cit., pag. 602.
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V.- Exigibilidad y firmeza. Los créditos compensables deben
ser exigibles. Deben ser ademas firmes, es decir, no estar
sujetos a controversia, para que puedan ser exigibles.

V.- Libre disposicion de los créditos. No pueden compensarse
los créditos cuando uno o ambos estén sujetos a embargo a
cualquier otra institucion que restringe su libre disposicion.

VII.- Procedencia. El Cédigo Fiscal de la Federacion exige que
ambos créditos deriven de una misma contribucion. Para dicho
efecto, se entiende como una misma contribucién cuando se
trate del mismo impuesto derecho o aportacién de seguridad
social

A lo anterior habria que agregar las siguientes notas legales:

¢+ Pueden compensarse Unicamente deudas y créditos que tengan que
ver con contribuciones que deban ser pagadas mediante declaracion.

*

Por regla general, la autorizacién legal para compensar sélo opera
tratandose de una misma contribucion.

*

Tanto los obligados directamente como los retenedores se encuentran
facultados para efectuarla.

*

Es posible sea operada a instancia de parte o aun de oficio.

¢ Una vez elegida la solicitud de devolucion de la contribucién, la
compensacion no tiene cabida.

Una nota interesante en fa adopcion de la figura de la compensacion en la
ley fiscal, corresponde a la compensacién de cantidades de indole distinta al saldo a favor
de una contribucion.

Ello es o que puede inferirse del contenido del numeral 23 del Cédigo Fiscal
Federal que la regula, al disponer.

“ Articulo 23.- Los contribuyentes a pagar mediante declaracion
podran optar por compensar las cantidades que tengan a su
favor contra las que estén obligados a pagar por adeudo propio
0 por retencidn a terceros, siempre que ambas deriven de una
misma contribucién, incluyendo sus accesorios, con la
salvedad a que se refiere el parrafo siguiente . . . «

En efecto, no solamente cantidades que tengan su origen en el entero de
contribuciones mediante declaracion en que derivado de la aplicacion de la tasa o tarifa a
la base gravable surja un saldo acreedor, sino también en aquéllos casos en que la suma
a favor provenga de un pago en indebido.
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Tal circunstancia parece ser compartida por el Tribunal Federal de Justicia
Fiscal y Administrativa en esta tesis;*

COMPENSACION DE CANTIDADES ACTUALIZADAS DE
IMPUESTOS POR ADEUDO PROPIO O POR RETENCION A
TERCEROS.- PUEDE ORIGINARSE DE UN PAGO DE LO
INDEBIDO O DEL SALDO A FAVOR DECLARADOQ.- La
compensacion a que se refiere el articulo 23, segundo parrafo,
del Coédigo Fiscal de la Federacion, por las cantidades a favor
de los contribuyentes contra las que estén obligados a pagar
por adeudo propio o por retencién a terceros, se debera
actualizar en los términos del articulo 17-A del mismo
ordenamiento legal desde el mes en que se realizé el pago de
lo indebido o se presento la declaracion que contenga el saldo
a favor, hasta aquél en que la compensacion se realice; de
donde se infiere que la compensacion actualizada puede
originarse, lo mismo de un pago de lo indebido que de una
declaracion con saldo a favor, sin que una hipdtesis excluya a
la ofra, pues la conjuncién disyuntiva "0" que contiene el
articulo 23 en estudio no se traduce en una situacién de
exclusion, sino también de equivalencia, en tal virtud,
cualquiera de las circunstancias facticas mencionadas puede
dar lugar a la compensacion de cantidades actualizadas y no
Gnicamente considerando la declaracion que contenga un
saldo a favor. (5)

La regla general en materia de compensacion de deudas y creditos
tributarios es que sdlo pueda efectuarse respecto de cantidades derivadas de una misma
contribucion.

Sin embargo, el segundo parrafo del articulo 23 del Cédigo Fiscal de la
Federacion autoriza a compensar cantidades a favor de los contribuyentes que
corresponda a contribuciones diferentes entre si, satisfaciendo los requisitos que la
Secretaria de Hacienda y Crédito Pdblico establezca en reglas de caracter general.

4.- Caducidad.

La idea de caducidad resulta de una concepcién eminentemente procesal.
Bajo esa perspectiva, se puede definir como “la extincién de la instancia judicial porque las
dos partes abandonen el ejercicio de la accidn procesal. El abandono se manifiesta en que

ninguna de ellas hace en el proceso las promociones necesarias para que €ste llegue a su
fin”.%

En el contexto del derecho tributario, la caducidad se configura como la
pérdida de la potestad de la autoridad fiscal para determinar contribuciones omitidas,
accesorios, asi como para imponer sanciones.

* Juicio No. 17196/97.- Sentencia de 8 de septiembre de 1998, aprobada por unanimidad de votos.- Magistrado
lustructor: Avelino C. Toscano Toscano.- Secretaria: Lic. Verdnica Silvia Mufioz Nifiez. Tesis: [V-TASR-VI-44,
pronunciada por la Sexta Sala Regional Metropolitana, visible en la R.T.F. Aiio II. No. 6. Enero 1999, Cuarta Epoca, pag.
187.

 Pallares, Eduardo. Op. Cit., pag. 1986.
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Arrioja Vizcaino™ sefala las caracteristicas mas importantes de esta figura
juridica:

1.- A través de la caducidad se extinguen los derechos que la
ley otorga a las autoridades tributarias para el ejercicio de las
siguientes atribuciones:

a) comprobar el cumplimiento de las disposiciones fiscales
mediante revision de declaraciones, visitas domiciliarias,
verificacion de datos y documentos, etc.

b) Determinar el monto de contribuciones omitidas mas sus
accesorios.

¢) imponer sanciones por infraccion a las normas fiscales.

2.- Por regla general el plazo para que la caducidad se
consume es de 5 afos contados a partir de las siguientes
fechas:

a) Fecha de presentacion de declaraciones, o fecha en la
que debieron presentarse ( sean anuales o complementarias )
que correspondan a aquellas contribuciones que deban
pagarse por gjercicios.

b) Fecha de presentacion de los avisos correspondientes a
contribuciones que no se pagaron por ejercicios; o bien fecha
de causacion ( nacimiento de la obligacion tributaria) de
aquellas contribuciones que no se paguen ni mediante
declaracion ni mediante avisos.

¢) Fecha de comisién de la infraccién a las disposiciones
fiscales. Si la infraccion fuere de caracter continuo, el computo
se iniciara a partir del dfa siguiente al en que hubiere cesado la
comision de ia infraccion.

No obstante, en casos excepcionales el plazo para el computo
de la caducidad puede ampliarse hasta por un término de 10
anos, cuando el contribuyente no se encuentre registrado para
efectos fiscales 0 no haya dado cumplimiento a la obligacién
legal a su cargo de presentar declaraciones anuales de
impuestos. Aln cuando la ampliacion, en estos casos, del
plazo para el cémputo de la caducidad a 10 afios en principio
vulnera una de las caracteristicas esenciales de la relacion
juridica-tributaria en el sentido de que los contribuyentes no
deben quedar obligados indefinidamente o por periodos
excesivos ante el Fisco, debe destacarse que esta ampliacion

* Arrioja Vizcaino, Adoifo. 1°. DERECHO FISCA. 14% Ed., México: Themis, 1999, p4g. 549.
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al plazo de la caducidad sélo es aplicable a aquellos
contribuyentes que de plano se abstienen de cumplir con sus
obligaciones fiscales, y respecto de los cuales las facultades
de controt y verificacién de las autoridades hacendarias se
tornan por esa misma razén mas dificiles de llevarse a cabo.
De ahi que en estos casos, y solo en estos casos, se justifique
el que la extincion de las facultades de las autoridades fiscales
por caducidad se consume en un plazo de 10 afos.

Pero independientemente del plazo de consumacion no debe
perderse de vista que como la caducidad consiste
esencialmente en la pérdida de un derecho por su no gjercicio
durante €l tiempo que la ley marca, el plazo para que se
consume, ya sea de 5 ancs o de 10 anos, se cuenta
precisamente a partir de las fechas en que nacen los derechos
del fisco de comprobacion, determinacion de contribuciones
omitidas e imposicién de sanciones.

Es importante plantear e! problema de la interrupcion del plazo de la
caducidad, a fin de establecer si esta modalidad en la figura que nos ocupa se ajusta de
alguna forma a una adecuada ldgica juridica. Dice asi el tercer parrafo siguiente a la
fraccion 1V del articulo 67 del Cédigo Tributario:

“ Articulo 67.-

E! plazo senalado en este articulo no esta sujeto a interrupcion
y sblo se suspenderéd cuando se ejerzan las facultades de
comprobacién de las autoridades fiscales a que se refieren las
fracciones I, lil y IV del articulo 42; cuando se interponga
algun recurso administrativo e juicio; o cuando las autoridades
fiscales no puedan iniciar el ejercicio de sus facultades de
comprobacién en virtud de que el contribuyente hubiera
desocupado su domicilio fiscal sin haber presentado el aviso
de cambio correspondiente o cuando hubiere sefalado de
manera incorrecta su domicilio fiscal. En estos dos Uitimos
casos se reiniciara el computo del plazo de caducidad a partir
de la fecha en que se localice al contribuyente.

Los autores que critican la inclusién de la suspensién del plazo de la
caducidad en la ley fiscal aducen principalmente que por su propia naturaleza no puede
gquedar sujeta a interrupcion, en tanto que la tramitacion de instancias procesales tiene por
objeto determinar si los derechos de que se trate fueron validamente ejercitados por las
autoridades hacendarias, por o que mientras no se dicte la resolucion respectiva, la
caducidad no se ha configurado.
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Agregan ademas, que tal suspension tiene por finalidad favorecer a las
autoridades fiscales procurando desalentar la interposicién de medios de defensa por parte
de los contribuyentes, puesto gue, si como consecuencia de tales instancias se declara la
nulidad o ilegalidad de la resolucién dictada, al haberse suspendido el plazo de caducidad,
la autoridad tributaria puede vélidamente pronunciar nueva determinacién subsanando los
vicios que en su caso contuviera la resolucion anulada.

Sin embargo, no debe pasar desapercibido qgue los tribunales
jurisdiccionales no dejaban lugar a la reposicién de un procedimiento administrativo de
fiscalizacion tratandose de vicios contenidos en la orden de visita domiciliaria o el
requerimiento de documentacion para revision en las oficinas de las propias autoridades.

En efecto, el gjemplo mas contundente lo representa la nulidad lisas y llana
declarada hasta hace poco con motivo de la falta de sefalamiento en el acto de molestia
referido que la cita que se dejaba al no encontrar al representante legal del contribuyente
tenia como fin entregar una orden de visita domiciliaria.

Tal irregularidad en la notificacion de la orden llevé a los tribunales
administrativos y judiciales a considerar que ello contravenia el numeral 44 fraccion || del
Cédigo Fiscal de la Federacion, y como consecuencia, devenia ilegal la notificacién en
cuestion.

Si bien, dltimamente la tendencia apunta a establecer que tales vicios
pueden dar lugar a la reposicién del procedimiento notificador de la orden de visita, méas no
a la nulidad de esta, en lo que corresponde al primero de los criterios adoptades, resulta
evidente que al decretarse la inexistencia de un acto de molestia que comprende el
ejercicio de facultades de comprobacion por parte de autoridad administrativa, lo que
acontece en realidad es que tal desarrollo de ia potestad comprobatoria no ha tenido fugar.

Dicha circunstancia, como se deduce, en virtud de la duracion de los juicios
contenciosos administrativos y en mayor medida, al ejercicio cerca del plazo para que
fenezca la posibilidad de ejercer la revision a un contribuyente determinado llevaba al
impedimento para las autoridades fiscales de llevar a cabo de nueva cuenta el
procedimiento administrativo en la persona del contribuyente, pues el plazo de caducidad
se habia configurado.

El criterio jurisdiccional prevaleciente impedia entonces iniciar facultades a
los particulares que hubieran obtenido la nulidad de una resolucion en los casos resefiados
con motivo de la interposicion del medio de defensa, si los cinco afios a que se refiere el
numeral 67 del Cédigo Fiscal Federal habia transcurrido.

Empero, debe sefalarse que en el animo administrativo existia el 16gico
razonamiento en el sentido de que estando de por medio la interposicion de un medio de
defensa intentado en contra de determinada resolucion, evidentemente ello era un
obstaculo para el ejercicio de facultades, esto es, la autoridad no podia actuar en la esfera
domiciliaria 0 de revisién en sus oficinas en los papeles del contribuyente, por la simple
razén de que cualquier accion en ese sentido lleva a la conclusion de que mientras no se
decida una controversia, el derecho u obligacion discutida no encuentra razén legal.
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De ahi que ia autoridad se encuentre en aptitud de actuar Unicamente una
vez que el litigio ha terminado con una sentencia definitiva, y esta paralisis provocada por
¢l juicio en tramite incorrectamente era computada por los 6rganos jurisdiccionales si fuera
el caso de una nueva determinacion administrativa.

Asi, el criterio adoptado recientemente por la Suprema Corte de Justicia de
la Nacion es el siguiente:”

“ CADUCIDAD EN MATERIA FISCAL. SE SUSPENDE EL
PLAZO CUANDO SE HACE VALER CUALQUIER MEDIO
DEFENSA, INDEPENDIENTEMENTE DEL SENTIDO DE LA
RESOLUCION QUE LE RECAIGA. El articulo 67 del Cddigo
Fiscal de la Federacion sefala, en el cuarto parrafo de su
fraccion 1V, que el plazo establecido en dicho articulo para que
opere la caducidad de las facultades de las autoridades
fiscales para determinar omisiones e imponer sanciones, no
esta sujeto a interrupcidn y sélo se suspendera cuando se
ejerzan las facultades de comprobacién de las autoridades
fiscales a que se refieren las fracciones |1, Ill y 1V del articulo
42 de la misma ley, o cuando se interponga algun recurso
administrativo o juicio. En esta segunda hipétesis la
suspension opera con la sola interposicion del medio de
defensa, es decir, con independencia de lo que se resuelva en
el recurso administrativo o juicio; ello, atendiendo a que la
norma en comento no condiciona su actualizacién a lo que
resuelva el érgano jurisdiccional. Por tal motive si la ley no
distingue, no es dable hacerlo al juzgador y, en consecuencia,
lo que debe corroborarse en los casos en gque se alegue la
suspension del plazo de caducidad de las faculiades legales de
comprobacién de las autoridades fiscales, sera comprobar la
existencia del medio de defensa y computar el término de cinco
anos excluyendo el tiempo de suspension que se haya
generado por la interposicion del recurso o juicio respectivo. Lo
anterior, en virtud de que la suspension implica que el periodo
transcurrido hasta antes de que acontezca el evento suspensor
no se pierde sino que se acumula al que transcurra una vez
extinguido el sefialado evento”.

5.- Prescripcién.,

En ordenamiento positivo mexicano se entiende la prescripcién como el
“medio de adquirir bienes ( positiva ) o liberarse de obligacicnes ( negativa ) mediante el
transcurso del tiempo y bajo las condiciones establecidas en la ley”.%

En efecto, dicen asi los articulos 1135 y 1136 del Codigo Civil Federal:

! Tesis de J urisprudencia niimero 22./).42/2001, localizable en la Novena Epoca, Segunda Sala Semanario Judicial de 1a
Federacién y su Gaceta, XIV, septiembre de 2001, pagina 465.
% De Pina y Larraitaga. Op. Cit., pag. 392.
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“ Articulo 1135.- Prescripcién es un medio de adquirir bienes o
de liberarse de obligaciones, mediante el transcurso de cierto
tiempo y bajo las condiciones establecidas por la ley”.

“ Articulo 1136.- La adquisicion de bienes en virtud de la
posesion, se llama prescripcion positiva; la liberacion de
obligaciones, por no exigirse su cumplimiento, se llama
prescripcidon negativa”.

De donde se tiene la existencia de dos formas de prescripcidn: la
prescripcién adquisitiva y la prescripcion liberatoria 0 negativa. La prescripcion adquisitiva
se distingue como un medio para adquirir determinados bienes. Por otra parte, el
contenido de la prescripcion liberatoria es la extincién de una obligacion, generalmente una
deuda y por ende, del derecho del acreedor a hacerla efectiva.

Asi, para la configuracion de la prescripcidon se requiere la reunion de dos
elementos esenciales:

a ) El simple transcurso del tiempo, y
b) El cumplimiento de los requisitos que marque la ley respectiva.

En el campo tributario, “la prescripcién ha de entenderse como sancion a la
extemporaneidad en la gestion de cobro de parte de la autoridad, no basta que a la
autoridad le asista el derecho de crédito y por ende que se halle habilitada con los poderes
necesarios, para hacerlo efectivo, sino que es menester que su ejercicio acaezca dentro
de un horizonte temporal tolerable por el legislador, fuera del cual se entiende que hay
decaimiento o perecimiento del interés de parte de la autoridad para gestionar el pago y
por ende se libera el sujeto de la obligacion de pago”.>

Como puede advertirse, la clase de prescripcion que contempla el
ordenamiento fiscal mexicano es la prescripcion liberatoria.

Establece Arioja Vizcaino®, que la prescripcion en materia fiscal opera
como una forma de extinguir dos clases de obligaciones, que son:

“ a) La obligacion a cargo de los contribuyentes de pagar
tributos o contribuciones, y

b) La obligacion a cargo del fisco de devolver a los
contribuyentes las cantidades a éstos Ultimos que le hayan
pagado indebidamente © las cantidades que procedan
conforme a la ley; en este Ultimo caso se encuentra, por
ejemplo, el impuesto al valor agregado, en el que, no obstante
que haya un pago de lo indebido, procede, bajo ciertas

¥ Jiménez Gonzalez, Antonio. Op. Cit., pag. 255.
* Arrioja Vizcaino, Adolfo. Op. Cit., pag. 545.
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condiciones, que le sea devuelto al contribuyente el importe del
impuesto que hubiere pagado”

El articulo 146 del Codigo Fiscal de la Federacién, estatuye la figura de la
prescripcion en los siguientes términos:

Articulo 146.- El crédito fiscal se extingue por prescripcion en el
término de cinco anos.

El término de la prescripcién se inicia a partir de la fecha en
que el pagoe pudo ser legalmente exigido y se podra oponer
como excepcion en los recursos administrativos. El término
para que se consume la prescripcion se interrumpe con cada
gestion de cobro que el acreedor notifique o haga saber al
deudor o por el reconocimiento expreso 0 tacito de éste
respecto de la existencia del crédito. Se considera gestion de
cobro cualquier actuacion de la autoridad dentro del
procedimiento administrativo de ejecucién, siempre que se
haga del conocimiento del deudor.

Cuando se suspenda el procedimiento administrativo de
gjecucion en los términos del articulo 144 de este Cddigo,
también se suspenderd el plazo de la prescripcion.

Los particulares podran solicitar a la autoridad la declaratoria
de prescripcion de los créditos fiscales.

De lo anterior, se concluye claramente que la prescripcion es un instrumento
extintivo de las obligaciones fiscales, tanto a cargo de los contribuyentes como de las
autoridades hacendarias, por el simple transcurso del tiempo y mediante la satisfaccion de
las condiciones que marque la ley.

Al efecto, las notas distintivas que se desprenden del dispositivo citado son:

a) El plazo que debe transcurrir para que se materialice la prescripcion es
de cinco afos, contados a partir de la fecha de exigibilidad del tributo o contribucion.

b) Igualmente, tratdndose de devolucién de impuestos o de pago de lo
indebido, rige el mismo lapso de tiempo a fin de solicitar el reembolso del saldo o pago
enterado en forma iiegal.

c) La figura juridica en cuestién libera al contribuyente de la obligacion de
pago, en tanto que es un medio de extincion de obligaciones a su cargo.

Segin Germéan Escobar Ramirez,™ es posible distinguir dos momentos a
partir de la determinacién de las contribuciones, en que corre ¢l plazo de prescripcion:

E! primero corresponde a la determinacion por el sujeto pasivo
o responsables solidarios:

* Escobar Ramirez, Germén. Op. Cit., pag. 174.
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“ Si la obligacién de determinar y liquidar las contribuciones
corresponde hacerla a los sujetos pasivos o responsables
solidarios, el pago lo haran en la fecha en que senalen las
disposiciones fiscales mediante declaracion gprovisional o
definitiva; pero si aguélias no presentan dichas declaraciones la
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico procedera en los
términos que establece el articulo 41 del Cédigo Fiscal de la
Federacién.

De acuerdo con Io anterior tenemos que, cuando las personas
no presenten las declaraciones dentro de los plazos senalados
por las disposiciones fiscales la Secretaria de Hacienda exigira
en forma simultanea o sucesiva, ta presentacion del documento
y, hara efectiva una cantidad igual a la determinada en
cualquiera de las uitimas declaraciones. En estos casos, si la
Secretaria no exige la presentacion del documento una vez
transcurrido el plazo que tuvo el contribuyente para hacerio o
no hacer efectiva la cantidad, desde ese momento corre la
prescripcion 'y a su vencimiento quedard liberado el
contribuyente tanto para determinar, liquidar y presentar la
declaracion, como para pagar cantidad alguna”.

El segundo momento corresponde, conforme sefiala el citado
autor, a la determinacién por la autoridad administrativa:

“ Si las autoridades fiscales corresponde determinar en
cantidad liquida la obligacion fiscal, la prescripCion se inicia
después del plazo a que se refiere el articulo 144 det Cadigo
Fiscal de la Federacion “

d) Sin embargo, la liberacién caracteristica también opera a favor de las
autoridades hacendarias para suprimir el deber de reintegrar saldos acreedores 0 montos
pagados indebidamente.

e) La prescripcién es susceptible de interrumpirse legalmente a través de
dos formas. La primera, con cada gestion de cobro gue sea notificada ail deudor; y la
segunda, por el reconocimiento expreso o tacito por parte del obligado en relacién con la
existencia del adeudo. :

La caracteristica de la inactividad del acreedor ( ya sea el fisco o el
contribuyente obligado o solidario } de la figura que nos ocupa, se manifiesta en la
ausencia de cobro o solicitud de devolucién. Esto es, la gestion de cobro pone fin a la
inaccion del fisco para dar inicio al cémputo del plazo de la prescripcion, de la misma
forma que el reconocimiento expreso o tacito tienen el mismo efecto.

Sin embargo, es importante establecer que un elemento indispensable para
la configuracion o no de la prescripcion, consiste en la legal notificacion del requerimiento
de pago con el que se intenta obtener el pago de el adeudo fiscal a cargo del obligado.

La siguiente tesis es bastante ilustrativa:
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PRESCRIPCION.- NO PUEDEN CONSIDERARSE COMO
GESTIONES DE COBRO LAS ACTUACIONES DE LA
AUTORIDAD QUE NO SON DEBIDAMENTE NOTIFICADAS
AL PARTICULAR.- Atento a lo previsto en el articulo 146 del
Codigo Fiscal de la Federacién en vigor, el plazo para
computar la prescripcion se interrumpe por cada gestion de
cobro que realice la autoridad ante el particular, siempre y
cuando la misma se haga del conocimiento de este ultimo. En
consecuencia, si el particular promueve la nulidad de
notificaciones en contra de algun requerimiento de pago que se
le efectle, y ésta resulta fundada, debe concluirse que las
actuaciones que se le quisieron dar a conocer no surtieron
efecto legal alguno y, por ende, las mismas no podran servir de
base para interrumpir el plazo de prescripcion. (30) %

También es interesante destacar el concepto que de exigible, y por ende,
del computo del plazo sostiene el Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa,
tratandose de créditos impugnados a traves de medio de defensa.

PRESCRIPCION.- INICIA EL TERMINO RESPECTIVO A
PARTIR DE LA FECHA EN QUE EL PAGO PUEDE EXIGIRSE
LEGALMENTE.- Conforme a lo dispuesto por el articulo 32 del
Cdédigo Fiscal de la Federacion vigente hasta el 31 de
diciembre de 1982 y su correlativo del Cédigo Fiscal vigente, el
término para computar la prescripcion se inicia a partir de la
fecha en que el pago pudo ser legalmente exigido. De lo
anterior se desprende que si un crédito fiscal se encontraba
impugnado agotandose todas las instancias posibles hasta el
mismo juicio de amparo, ¢stando en todo tiempo debidamente
garantizado, tales circunstancias impedian que su pago fuera
legalmente exigible, en cuya razén no es sino hasta que se
notifica a la autoridad la resolucién al dltimo medio de defensa,
y dicha resolucion es favorable a la autoridad, que puede
exigirse en forma iegal el pago iniciandose en ese momento el
término para computar la prescripcion. (V)

f) La figura de la prescripcion puede hacerse valer como excepcion o
solicitar sea declarada ésta por la autoridad, asi como en una tercera posibilidad, ser
establecida por la autoridad como oposicion a la obligacion de devolver contribuciones.

% Revisién No. 899/86.- Resuelta en sesion de 10 de junio de 1987, por mayoria de 6 votos y 1 mds con los resolutivos.-
Magistrado Ponente: José Antonio Quintero Becerra.- Secretario: Lic. Mario Bernal Ladron de Guevara. Tesis: 11-TASS-
10009, pronunciada por ¢l Pleno del TFF, visible en la R.T.E.F.: Aito VIII. No. 90. Junio 1937, Segunda Epoca, pagina
1036.

37 Juicio No, 232/85 - Sentencia de 15 de noviembre de 1985, por unanimidad de votos .- Magistrado Instructor: Jaime
Martinez Franco.- Secretario: Lic. Juan Francisco Tapia Tovar. Tesis: [I-TASR-IX-706, dictada por la Primera Sala
Regional Noreste. (Monterrey), consultable en la R T.F.F.: Afio VIL. No. 73. Enero 1986, Segunda Epoca, pigina 631.
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En efecto, en el caso de que las autoridades hacendarias intenten el cobro
de un crédito fiscal determinado y exigible, el interesado puede oponer a través del recurso
administrativo interpuesto ante las propias dependencias fiscales o bien, haciendo valer el
juicio de nulidad en contra del acto que pretenda el entero del monto del adeudo.

Correlativamente, las autoridades fiscales con motivo de la solicitud de
devolucion de contribuciones 0 pagos enterados en forma indebida, pueden en forma
antagonica rechazar la pretension del particular oponiendo para ello la materializacion de
la prescripcion.

Finalmente, en el evento de que la inactividad de la autoridad en la gestién
de pago de un crédito fiscal determinado y exigible, alcance un lapsc mayor a cinco afios,
el particular puede ocurrir ante las autoridades fiscales a fin de obtener mediante la
solicitud orientada a ese sentido, la declaratoria de prescripcion del adeudo de que se
trate.

6.- Pago en parcialidades.

Senala De Pina Vara en su Diccionario de Derecho, que el pago consiste en
“el cumplimiento normal de una obligacion civil”.*® Esta es la acepcién méas general del
concepto, que implica necesariamente la satisfaccion de un deber determinado y con ello,
la extincidn de la obligacion contraida.

Sin embargo, en el caso del pago de contribuciones, la acepcion se
desdobla en dos via: su aspecto juridico y el contenido econdmico. Si bien la idea general
de pago de tributos tiende a hacer coincidente la enirega de una prestacion monetaria con
el cumplimiento de una obligacién especifica, no siempre sucede asi, atendiendo a la clara
significacion que el pago conlieva juridicamente hablando.

Asi, en el caso de los deberes formales de los obligados tales como su
inscripcion en el Registro Federal de Contribuyentes, la manifestacion de aumentos o
disminucion de obligaciones fiscales o cambio de domicilio de presentacién de
declaraciones informativas, llevan consigo todas ellas la necesidad de dar cumplimiento a
tales deberes a fin de extinguir la obligacién correspondiente. Cargas que por otra parte
estan sujetas a sanciones en caso de que las mismas no sean ejecutadas cuando la
hipétesis legal constrifie al destinatario a efectuarlas.

Evidentemente, el contenido econdémico de la obligacidon tributaria se
encuentra circunscrita a lo que la ley sefale al efecto, siendo el caso mas comun que la
misma sea satisfecha en numerario.

En ambos casos, considerando la acepcion juridica o econdmica
correspondera al objeto del bpago la determinacién en un sentido. Sergio F. De la Garza,
establece asi este concepto:*®

“ El objeto del pago es la realizacion de la prestacion en que
consiste la obligacién tributaria. En las obligaciones tributarias
sustantivas el objeto es la entrega de una cantidad de dinerc o

Z: De Pina y Larraffaga. Op. Cit., pag. 373.
De la Garza Gonzalez, Sergio F. Op. Cit., pag. 588. T
- RO Up- . g 150544
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de ofros bienes en especie. En cambio, en las obligaciones
tributarias formales, el objeto es la realizacién de un hecho
positivo 0 de un hecho negativo, que puede ser una simple
abstencién o una tolerancia.

El objeto del pago esta sujeta a los siguientes principios:

A) Principio de identidad, por virtud del cual ha de cumplirse ia
prestacion que es objeto de la obligacion tributaria y no otra. Si
la deuda fiscal es de dinero, el deudor no podra liberarse
entregando otra clase de bienes.

B) Principio de integridad, por virtud del cual la deuda no se
considera pagada sino hasta que la prestacién ha quedado
totalmente satisfecha. Mientras la deuda no esté totalmente
pagada se sigue generando la-obligaciéon accesoria del pago
de intereses moratorios (recargos) por las cantidades insultas,
y la deuda se considera incumplida para efectos del
procedimiento coactivo de cobro.

C) Principio de indivisibilidad, por virtud del cual el pago no
podra hacerse parcialmente sino en virtud de convenio expreso
o de disposicién de la Ley.

Ahora bien, existen diversas modalidades de pago, entre las cuales se
pueden sefialar las siguientes:

a) Pago liso y llano de lo debido. Corresponde al entero correcto por parte
del contribuyente de las cantidades adeudadas al fisco. Se trata de aquélios casos en los
que el obligado cumple oportuna y adecuadamente con los deberes y obligaciones
establecidas en los dispositivos fiscales.

b) Pago de lo indebido. Hipdtesis en la cual se entera a las autoridades
hacendarias una cantidad mayor a la adeudada. El pago hecho de esta manera deriva
generaimente de un error de hecho o de derecho. El primero tiene su origen en simples
equivocaciones o en apreciaciones falsas de la realidad, que el contribuyente comete
sobre determinados hechos que originan que entere un monto superior al debido.

Por otro lado, el error de derecho como causa del pago en mayor cantidad a
-la que corresponde, nace de la aplicacion o interpretacion equivocada que efectua el
obligado de |a ley fiscal.

c) Pago en garantia. Por esta modalidad, el contribuyente pone en
resguardo el cumplimiento de la obligacién tributaria, en el evento de que en un
determinado momento sea coincidente la circunstancia en que se coloque el obligado con
lo previsto en la ley.

d) Pago provisional. Esta clase de pago deriva de una autodeterminacion
sujeta a verificacion por parte de la autoridad hacendaria. A 1o largo del ejercicio fiscal, el
contribuyente realiza diversos pagos presentando al final det mismo, una declaracion anual
en la que se desprendera su situacion fiscal ajustada a la realidad.



e) Pago extemporaneo. Es aquél que se efectua fuera del plazo legal para
ello. Es espontaneo, si se realiza sin mediar gestién de autoridad, debiéndose pagar los
recargos correspondientes. Es a requerimiento en caso contrario, y también por contra,
debe pagarse las multas respectivas.

f) Pago en parcialidades. El articulo 66 del Codigo Fiscal de la Federacion
concede a la autoridad hacendaria la facultad de autorizar el pago de contribuciones fuera
de los plazos establecidos en las disposiciones fiscales.

La figura en cuestién se encuentra sujeta a los siguientes puntos distintivos:

1) Procedera respecto de cualquier contribucion, excepto contribuciones de
comercio exterior; las retenidas, trasladadas o recaudadas; contribuciones que debieron
enterarse en el ejercicio en curso o en los seis meses anteriores a aquél en que se solicite
la autorizacion.

2) El beneficio se encuentra sometido a la autorizacién de la autoridad fiscal,
aungue mediante reglas de caracter general es posible presentar un simple aviso. Debe
tenerse presente que en ambos casos el obligado efectia un reconocimiento de un
adeudo especifico y determina su monto manifestandolo de tal manera a la autoridad.

3) El plazo limite para efectuar pagos bajo esta modalidad es de cuarenta y
ocho meses.

4) La concesion de la facilidad implica la actualizacion del saido insoluto y la
aplicacién de recargos por prorroga para cada parcialidad, asi como recargos por mora
para el caso de incumplimiento en el entero de los pagos parciates.

5) Para acceder a este beneficio es necesario otorgar garantia de acuerdo a
lo establecido en el articulo 141 del Cédigo Fiscal de la Federacion.

6) La autorizacion concedida sera revocada si suceden cualquiera de los
siguientes supuestos:

¢ No se otorgue, desaparezca o resulte insuficiente la garantia.,
¢ El contribuyente sea declarado en quiebra o solicite su liquidacion
judicial.
¢ El contribuyente deje de pagar tres parcialidades.
Una problematica ya superada a la fecha derivé de lo establecido en el
articulo 144 del Codigo Fiscal de la Federacion, en tanto prevé que “ tampoco se ejecutara

el acto que determine un crédito fiscal hasta que venza el plazo de cuarenta y cinco dias
siguientes a la fecha en que surta efectos su notificacion”.

La anterior disposicion fue interpretada en un primer momento por los
tribunales judiciales en el sentido de imponer dos obligaciones fundamentales a la
autoridad fiscal:
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a) Notificar una determinacién de contribuciones, ya sea hecha por la
autoridad o por el propio contribuyente.

b) Conceder un plazo de cuarenta y cinco dias para gue el obligado entere
el monto del crédito o impugne en su caso la determinacion.

Sin embargo, tal estimacién soslayaba el hecho de que el sistema de
tributacion mexicano se sustenta en la autodeterminacion de contribuciones por parte de
los contribuyentes establecido en el articulo 6° del Cédige Fiscal de la Federacion, de
donde se sigue que ante tal situacién, el titulo ejecutivo constituido por la liquidacion hecha
por el administrado hace innecesaria el acto notificatorio, y dado que la exigibilidad se rige
por lo dispuesto por el articulo 151 del propio Cédigo Tributario, no se requiere la espera
de cuarenta y cinco dias siguientes a aquél en que se le dio a conocer.

> La siguiente tesis jurisprudencial da cuenta del criterio adoptado
finalmente:

PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO DE EJECUCION. NO
ES NECESARIO QUE PREVIAMENTE AL REQUERIMIENTO
DE PAGO EXISTA DETERMINADO Y NOTIFICADC UN
CREDITO FISCAL, CUANDO EL CONTRIBUYENTE SE
AUTODETERMINO E INCUMPLIO CON EL PAGO EN
PARCIALIDADES. La determinacion de los créditos fiscales a
cargo de los contribuyentes, conforme al Codigo Fiscal de la
Federacion, en principio corresponde hacerla a los
contribuyentes enterando su importe mediante declaracion
correspondiente en las fechas gue la propia ley establece; otra
forma es, mediante la determinacion que hace la auteridad
hacendaria al ejercer sus facultades de comprobacion
emitiendo  la  Jfiquidacién  correspondiente, la que
necesariamente y por mandato de ley debera darsele a
conocer al contribuyente para que se pague o garantice dentro
de los cuarenta y cinco dias siguientes a aquel en que haya
surtido efectos su notificacion. Ahora bien, si el crédito que
origing el procedimiento administrativo de ejecucion instaurado
contra la quejosa, no fue determinado por la autoridad en el
gjercicio de sus facultades, sino que fue determinado por la
propia contribuyente al presentar el aviso de opcién para el
page de la deuda en parcialidades, resulta evidente que no
existe obligacion para que la autoridad hacendaria cumpla con
las formalidades previstas en los articulos 144 y 145 del
Caodigo Fiscal de la Federacion, ya que no era necesario que
dicha autoridad le diera a conocer previamente el crédito a su
cargo, cuando la misma contribuyente se lo habia
autodeterminado, y por lo mismo no existe razdn legal para
obligar a la autoridad a esperar cuarenta y cinco dias para

 Tesis de jurisprudencia XIV.20. J/27, pronunciada por el Segundo Tribunal Colegiado del Décimo Cuarto Circuito,
consultable en el Semanario Judicial de la Federacién y su Gaceta, Novena Epoca, Tomo XIV, Agosto de 2001, pagina
1081.
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exigir su pago, ya que tratandose de la omision en el pago de
parcialidades, al actualizarse el supuesto de incumplimiento,
procedia validamente el requerimiento de su pago.

7.- Condonacion,

La condonacién en materia fiscal tiene su ancestro civil en la figura de la
remision de la deuda establecido en el articulo 2209 del Cédigo Civil Federal:

“ Articulo 2209.- Cualquiera puede renunciar su derecho y
remitir en todo o en parte, las prestaciones que le son debidas
excepto en aquellos casos en que la ley lo prohibe”.

¢ Articulo 2210.- La condonacion de la deuda principal
extinguira las obligaciones accesorias; pero la de éstas dejan
subsistentes la primera”.

La figura de la condonacion supone el perdon o la liberacion de un
determinado deber que el acreedor concede al obligado, por circunstancias 0 motivos que
el destinatario del adeudo establezca.

Al efecto, dice Arrioja Vizcaino:

La condonacién “ consiste en la figura juridico-tributaria por virtud de la cual
las autoridades fiscales perdonan a los contribuyentes el cumplimiento total o parcial de
sus obligaciones fiscales, por causas de fuerza mayor tratandose de cualquier tipo de
contribucidn, o bien por causas discrecionales tratandose de multas™'

En el ordenamiento fiscal tal figura se encuentra establecida en los articulos
39 fraccion 1 y 74 del Cédigo Tributario:

“ Articulo 39.- El Ejecutivo Federal mediante resoluciones de
caracter general podra:

l.- Condonar o eximir, total 0 parcialmente, el pago de
contribuciones y sus accesorios autorizar su pago a plazo,
diferido o en parcialidades, cuando se haya afectado o trate de
impedir que se afecte la situacion de algdn lugar o regién del
pais, una rama de actividad, la produccion o venta de
productos, o la realizacién de una actividad, asi como en casos
de catdstrofes sufridas por fendmenos metereoldgicos, plagas
0 epidemias.

% Arrioja Vizcaino, Adolfo. Op. Cit., pag. 543.
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¢ Multas firmes. SOlo son condonables fas sanciones
pecuniarias que tengan el atributo de la firmeza, lo que
implica que haya expirado el plazo para su impugnacion y
no se haya hecho, que habiendo agotado todos los medios
de defensa fa resolucién final haya sido adversa al
sancionado 0 que no se halle sometida a un régimen de
revision obligatoria por parte de la propia autoridad
hacendaria. De elio se desprende que la condonaciéon se
reserva como la unica y Ultima alternativa.

¢+ Discrecionalidad. La  potestad condonatoria es
técnicamente un poder discrecional en la medida que su
ejercicio queda al arbitrio de su titular.

¢ Habilitacidn juridica. Compete el ejercicio de tal poder a fa
Secretaria de Hacienda por conducto de sus drganos
debidamente habititados para elio.

¢ No impugnable. Dado el caracter graciable del acto
condonatorio no es posible juridicamente que cause su
negativa o concesion parcial un agravio en virtud de que
ello nunca implicard una reduccién en el Ambito patrimonial
juridico del sancionado.

Evidentemente, sbélo en el caso de condonacion de muitas admite el
ordenamiente juridico la solicitud correspondiente a las autoridades fiscales

8.- Recurso administrativo.

Los actos de las autoridades fiscales deben satistacer las condiciones que
impone nuestra Carta Magna y las leyes fiscales, de tal suerte que brinden a los
particulares las garantias suficientes de que todo acto que se les dirija respeten los
derechos consagrados en tales ordenamientos.

Lo anterior no siempre es cumplido, © mas bien, pocas veces es llevado a
cabo por la administracion plblica, debido a causas tan disimbolas como interpretaciones
equivocadas, lineamientos centrales de tipo recaudatorio, falta de profesionalizacién de los
~ funcionarios encargados e inclusive arbitrariedades, cuestiones cualquiera que sea que
hace que surja la legitima potestad del administrado para reclamar el reintegro del derecho
violentado a su esfera de derechos.

Serra Rojas, indica que “la revocacion administrativa es una manifestacion
de voluntad de la administracién publica, unilateral, constitutiva y extintiva de fa vida
juridica, en forma parcial o total, de actos administrativos anteriores constituidos
Iegalments,a, fundada en motivos de mera oportunidad, técnicos, de interés publico o
legalidad”

** Serra Rojas, Andrés Op. Cit., pag. 371.
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Emilio Margain Manautou define al recurso administrativo “ como todo
medio de defensa al alcance de los particulares, para impugnar ante la Administracién
Publica, los actos y resoluciones por ella dictados en perjuicic de los propios particulares,
por violacién al ordenamiento aplicado o falta de aplicacion de la disposicion debida“.®

Gabino Fraga dice al respecto que “constituye un medio legal de que
dispone el particular, afectado en sus derechos o intereses por un acto administrativo
determinado, para obtener en los términos legales, de la autoridad administrativa una
revision del propio acto, a fin de que dicha autoridad lo revogue, lo anule ¢ lo reforme en

caso de encontrar comprobada la ilegalidad o la inoportunidad del mismo”.%

Martinez Lépez sefala que “se entiende por recurso administrativo, la
gestidn del particular para que la autoridad fiscal distinta de la que emitié la resolucién, la
revoque o modifique en su favor”.®

El citado autor agrega:®’ “ La irrevocabilidad de fas resoluciones fiscales
estd prohibida, por que las autoridades no pueden revacar 0 modificar sus propias
determinacicnes en perjuicio de los particulares. El objeto de los recursos administrativos
es que autoridad diversa, pero también administrativa, vuelva a conocer de la
determinacidn recurrida, para que la revoque o modifique en atencién a las pruebas y
alegaciones que el recurrente produzca, para fundar su ilegalidad”.

Como elementos caracteristicos del recurse administrativo Fraga senala los
siguientes:*
“ 1. La existencia de una resolucidén administrativa que afecte

un derecho o un interés legitimo del particular recurrente.

2. La fijacién en la ley de las autoridades administrativas ante
quienes deben presentarse.

3. La fijacidn de un plazo dentro del cual deba interponerse el
recurso.

4. Los requisitos de forma y elementos que deben inciuirse en
el escrito de interposicion del recurso.

5. La fijacion de un procedimiento para la tramitacion del
recurso, especificacién de pruebas, etc.

6. La obligacién de la autoridad revisora de dictar nueva
resolucion en cuanto al fondo.

. Margain Manautou, Emilio. INTRODUCCION AL ESTUDIO DEL DERECHO TRIBUTARIO
MEXICANQ. 5°. Ed., México: Universidad Auténoma de San Luis Potosi, 1969, pag. 167.

% Fraga, Gabino. Op. Cit., pag. 435.

% Martinez Lopez, Luis. DERECHO FISCAL MEXICANO. 1°. Ed. México: Pornia, 1959, pag. 215.

“ Ibidem, pag. 435.

** Fraga, Gabino. Op. Cit., pag. 435.
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Por su parte, Sergio F, De la Garza, clasifica los elementos del recurso
administrativo en esenciales y propios de su naturaleza:*®

“ Los elementos esenciales son:
a) Una ley que establezca el recurso;
b) Un acto administrativo contra el que se promueva el recurso;

¢) La autoridad administrativa quien debe tramitarlo y
resolverio;

d) La afectacion de un derecho o un interés juridico del
recurrente, y

e) La obligacién de la autoridad de dictar nueva resolucién en
cuanto al fondo.

Los elementos de su naturaleza son:
a) Plazo para la interposicion del recurso,

b) Formalidades que deben aparecer en el escrito de
interposicion del recurso;

¢) Fijacion de un procedimiento para la tramitacion del recurso;,
d) Pruebas, y
) Posible suspension y requisitos de ella,

o Margain Manautou sefiala las ventajas y desventajas de este medio de
defensa:

Ventajas;

“ a) Es un eficaz control de legalidad de la actuacién de la
autoridad administrativa.

Si hay incompetencia de autoridad, omisidon de los requisitos
formales exigidos por las leyes, vicios del procedimiento que
afecten las defensas del articular si se dictd en contravencion
de la disposicion aplicable o se dejé de aplicar la debida,

** De la Garza Gonzlez, Sergio F. Op. Cit., pég. 806 a 810, )
" Margain Manautou, Emilio. EL RECURSO ADMINISTRATIVO EN MEXICO. 3°. Ed., México: Porria,

1995, pag. 18.
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corregir el desvio de poder en que ha incurrido ta autoridad
cuyo acto se reclama.

b) El recurso administrativc permite a la autoridad
administrativa lavar en casa “la ropa suci@’, pues es
inconcebible la cantidad de resoluciones absurdas, dolosas o
arbitrarias que se emiten, que sonrojarian a la misma
administracion de ser llevadas ante el Tribunal.

¢) Permite a la autoridad administrativa conocer en la
inconformidad, de aquellas lagunas o fallas de técnica
legislativa existentes en la ley que quizas no convenga que el
reclamante exhiba ante un tribunal, pues la publicidad o
difusién que fa sentencia recibira serd mayor que la que
pudiera tener la resolucién administrativa que diera la razén al
recurrente.

d) El particular tiene la posibilidad de que la autoridad resueiva
el recurso conforme a justicia y no conforme a derecho, ya que
la autoridad puede tomar en cuenta circunstancias que un
tribunal no puede examinar.

e) Al actuar el recurso como un “cedazo”, se depuran {0s casos
para la defensa y se evita, ademas, un recargo a las labores de
los tribunales.

f) Para el particular si le asiste la razon, serd mas expedita la
justicia administrativa.

Como desventajas se senalan:

a) Muchos funcionarios de la administracion publica piensan al
resolver el recurso, que siempre deben darle la razén a la
misma.

Como consecuencia, el particular considera que es tiempo y
dinero perdidos agotar un recurso administrativo pues
desconfia de la justicia administrativa, ya que lo esta obligando
a inconformarse ante ella misma, por lo que califica al recurso
administrativo como un mal necesario, pues necesita agotarse
para tener derecho a acudir ante los tribunales.

b) Las decisiones importantes, por regla general se llevan al
acuerdo de la autoridad superior, por lo que al intentarse el
recurso administrativo, se sabe, de antemano, que la
resolucién recurrida se confirmara, es decir, la autoridad
emisora sabe que su acto sera recurrido y busca con su
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superior jerarquico, cOmo evitar errores o precisar posibles
argumentos que lo nuiifiquen.

¢) El particular considera que al percatarse la administracion
gue a ella no le asiste la razén, procurara retardar lo mas
posible la solucién del caso.

AUn y cuando el recurso administrativo carece de la rigidez técnica del juicio
contencioso administrativo, a mi entender, no puede negarsele a este medio de defensa la
importancia técnica que posee sin duda alguna.

En efecto, cuestiones tales como el sefialamiento adecuado de los
conceptos de impugnacion, la ampliacion del recurso administrativo, el desahogo de las
pruebas requiere necesariamente del promovente de algin conocimiento de las
disposiciones legales regulatorias del recurso que le permita plantear y proseguir su
secuela en adecuados términos.

fgualmenie, el resolutor se encuentra obligado necesariamente a la
adecuada aplicacion de los preceptos que conforman el procedimiento administrativo y al
estudio y decision de si las normas aplicadas por la autoridad emisora de la providencia se
ajusté a derecho.

Las razones anteriores llevarian al funcionamiento pleno de la figura juridica
que nos ocupa como medio de control administrativo; sin embargo, el desconocimiento de
cuestiones técnicas por parte de los promoventes del recurso administrativo, asi como,
elementos propics de la rigidez administrativa, tales como lineamientos recaudatorios que
tienden a confirmar las determinaciones ilegales, 6 e su caso, la decisién de dictar la
resolucion en dicho sentido por el temor a contravenir normativa interna que de pie a
observaciones ¢ sanciones, incluso la destitucion bajo la modalidad de “renuncia”, ha
desvirtuado el medio de defensa al grado de resultar casi obsoleto.

Sin embargo, un paso mas alla de eliminar el caracter obligatorio del recurso
administrativo, lo constituyen las reformas al Codigo Fiscal de la Federacion introducidas a
partir del aho de 1997, relativas a la aptitud legal del Tribunal Federal de Justicia Fiscal y
Administrativa, de analizar la resolucion administrativa impugnada en recurso
administrativo, cuando se impugne en juicio fiscal el proveido que puso fin a dichoc medio
de defensa.

Dice asi el mencionado precepto:

“ Articulo 197.-

Cuando la resolucion recaida a un recurso administrativo no
satisfaga el interés juridico del recurrente y éste la controvierta,
se entendera que simultaneamente impugna la resolucion
recurrida en la parte que continte afectandolo, pudiendo hacer
valer conceptos de impugnacion no planteados en el recurso”.
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En mi opinion, la introduccién de tal disposicidén no hace sino reconocer la
parcialidad con la que actda la administracién fiscal, en términos generales, al conocer de
los recursos administrativos ante ella planteados, cualquiera que sea la razén para elio, no
existiendo mejor medio para controlar la actuacion de la propia autoridad en la resolucién
de dichas instancias que la posibilidad de que sean analizados por una autoridad
jurisdiccional y en su caso, sean anulados por no haberse dictado en contravencién a los
preceptos legales.

La forma que considero mas adecuada para impulsar el correcto
funcionamiento de tal medio de impugnacién como medio de control administrativo, es
justamente que ésta sirva como auténtica via de autocontrol de la administracién tributaria,
lo que no se logra si se evita actuar con honestidad, imparcialidad y respetando
plenamente los derechos de los administrados.
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Il.- LA CONSULTA FISCAL.
1.- Resoluciones fiscales. Generalidades.

El régimen juridico que regula las resoluciones expedidas por las
autoridades fiscales se encuentra conformado en primer término por el marco
constitucional que envuelve a todo el ordenamiento legal mexicano.

El articulo 38, fraccién I, del Cédigo Fiscal de la Federacion, recoge el
mandato de la ley suprema e impone & la autoridad hacendaria expedir sus resoluciones
con las siguientes condiciones de legalidad:

a) Constar por escrito.

El sistema juridico en nuestro pais privilegia la escritura antes que la
oralidad, por lo que acorde con dicho método la legislacién fiscal establece expresamente
la forma escrita para la emision de las resoluciones por parte de la autoridad fiscal.

b) Senalar la autoridad que o emite.

Competencia, sefialan De Pina y Larrafiaga”, “es aquélla parte de la
potestad jurisdiccional que esta legalmente atribuida a un érgano judicial determinado
frente a una cuestién determinada”.

La obligacion en cuestién que impone el numeral 38 del Cédigo Tributario,
se encuentra intimamente ligada con el concepto de competencia que se acaba de
sefialar, en tanto que en concordancia con el articulo 16 de nuestra Carta Magna, todo
acto de molestia debe ser expedido por autoridad competente para ello.

De tal exigencia, surge el imperativo de sefnalar en la resolucién
administrativa la autoridad que lo emite, puesto que tal precision da certeza al destinatario
del acto si el 6rgano administrativo se encuentra identificado con aquél al que corresponde
ejercer determinada funcion llevada a cabo en el acto administrativo.

¢) Estar fundado y motivado y expresar la resolucion, objeto o propésito de
que se trate.

Cabe hacer mencién de la definicién que el maestro Ignacio Burgoa,’” en
su libro titulado Garantias Individuales, Editorial Porrua, Vigésimo Primera Edicion,
paginas 594 y 595, proporciona sobre la fundamentacién y motivacién del acto autoritario.

"La fundamentacién legal, consiste en que los actos que
originen el acto de molestia de que habla el articulo 16
constitucional, deben basarse en una disposicion normativa
general, es decir, que ésta provea la situacion concreta para lo

™ De Pina y Larrafiaga. INSTITUCIONES DE DERECHO PROCESAL CIVIL. 13* Ed., México: Porrtia,

1979, pdg. 88.
” Burgoa, Ignacio. GARANTIAS INDIVIDUALES. 21*. Ed., México: Porria, 1990, pag. 594 y 595.
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cual sea procedente realizar el acto de autoridad, que exista
una ley que lo autorice."

“La motivacién de la causa legal del procedimiento implica que,
existiendo una norma juridica, el caso o situacién concretos
respecto de los gue pretende someter el acto autoritario de
molestia, sean aquellos a que alude la disposicién legal
fundatoria, esto es el concepto de anulacion empleado en el
articulo 16 constitucional indica que las circunstancias y
modalidades del caso particular encuadran dentro del marco
general correspondiente establecido por la ley."

En mi opinidn, este es el requisitoc fundamental de las resoluciones
administrativas, en tanto que engloba a los demds. Asi por ejemplo, la falta de
fundamentacion de la competencia trae consigo ademas del incumplimiento de éste dltima
condicién espacifica, la ausencia de sustento juridico de la actuacién del funcionario ( falta

de fundamentacion ).

En el mismo sentido, la falta o aplicacién errada de un dispositivo legal, © la
carencia de adecuacion del hecho acaecido con el supuesto juridico aplicado, deviene en
ia insatisfaccion del requisito de fundamentacion y motivacion, lo mismo en lo sustancial
que durante un procedimiento administrativo determinado.

d) Ostentar la firma del funcionario competente y, en su caso, ¢l nombre o
nombres de las personas a las que vaya dirigido. Cuando se ignore el nombre de la
persona a la que vaya dirigido, se sefnalaran {os datos suficientes que permitan su
identificacion.

El articulo 16 Constitucional, como se sefialo anteriormente, estatuye la
garantia de legalidad a favor de los gobernados, de entre cuyos elementos, la expedicion
por funcionario debidamente facultado por la ley para emitir un acto que invada la esfera
juridica de un particular es de suma importancia en la materia administrativa fiscal.

El Cadigo Fiscal Federal recoge la prerrogativa constitucional y sanciona su
incumplimiento con la nulidad de la resolucidn emitida en contravencion a dicho
mandamiento, tal y come lo dispone en su articuio 238 fraccion I.

Dionisio J. Kaye,” sefiala como caracteristicas de las resoluciones de las
autoridades en materia fiscal las siguientes:

1°. Deben examinar todos y cada uno de los agravios hechos
valer por el recurrente, teniendo la autoridad la facultad de
invocar hechos notorios; pero cuando uno de los agravios sea
suficiente para desvirtuar la validez del acto impugnado,
bastara con el examen de dicho punto.

7 Kaye, Dionisio J. DERECHO PROCESAL FISCAL. 3° Ed., México: Themis, 1991, pag. 140.



2°. Debe expresar con toda claridad fos actes o procedimientos
sobre los que se resuelve, asi como de las pruebas que se
hubieren rendido por el interesado 0 de las solicitadas por la
autoridad ( motivacion ).

3°. Deben fundarse en derecho, es decir, deben mencionar los
preceptos y consideraciones juridicas aplicables, tanto legales
como doctrinarias en las que se apocye; dichos preceptos
deben ser precisamente los que prevean la situacion a la que
se aplican.

A) Atributos de las resoluciones fiscales.

A las resoluciones administrativas le son inherentes determinados atributos
que basicamente son:

Presuncion de legalidad. Esta condicion de las resoluciones de naturaleza
fiscal forma parte de los provilegios del fisco, y significa en esencia, que las fales
providencias se tienen por legalmente emitidas hasta que el particular afectado demuestre
su invalidez. Asi, se presume que el acto administrativo se ha producido en armonia con el
orden juridico y por ello, se encuentra en aptitud de desplegar todos sus efectos juridicos.

La presuncion de legalidad esta fundada en la existencia de un expediente
formado por la actuacién de la autoridad previamente a la expedicién de la resolucion; y
ademas, por el presupuesto de que los datos que la autoridad haya recogido durante el
procedimiento son apreciados racionalmente, sin viso de arbitrariedad y con el fin
exclusivo de aplicar la ley de forma exacta, puesto que se encuentra ausente en ella el
interés propio, y si por el contrario, esta presente el de la colectividad.

Sin embargo, la presuncion de la que se habla no es absoluta, sino que
pertenece a la categoria de aguéllas que admiten prueba en contrario. Ello parte de dos
supuestos fundamentales que se desprenden del numeral 68 del Cddigo Fiscal de la
Federacion. Dice asi dicho dispositivo:

“ Articulo 68.- Los actos y resoluciones de las autoridades
fiscales se presumiran legales. Sin embargo, dichas
autoridades deberan probar los hechos que motiven los actos o
resoluciones cuando el afectado las niegue lisa y llanamente, a
menos que la negativa implique la afirmacion de otro hecho.

El primero se basa en el hecho de que la presuncion de legalidad se
encuentra basada en la apreciacion racional de los elementos objetivos que tiene a la vista
la autoridad al momento de resolver una situacion juridica concreta.

Es claro entonces que si es el caso que la dependencia resoiutora no tenga
a la mano elementos especificos que le permitan apreciar ciertos detalles que conlleven a
la no materializacion del supuesto legal en la que autoridad sustenta una determinacion,
por ejemplo, y si con posterioridad, en juicio contencioso administrativo, aquéllos son
aportados por el interesado, tal liquidacion sera desestimada justamente por haberse
acreditado la indebida estimacién que le sirve de apoyo.
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El otro supuesto a que se alude, tiene que ver ¢con la obligacion en materia
de prueba. Martinez Lépez sefiala “La misma presuncién no puede destruir el principio
general de derecho de que incumbe la prueba a quien afirma”.’™

El articulo 68 del Codigo Fiscal de la Federacién también previene el deber
para la autoridad administrativa de demostrar los hechos que sustenten el acto o
resolucion cuestionada por el particular cuando sean negados lisa y llanamente por éste, a
menos que tal negativa implique la afirmacién de otro hecho.

Como se ha sefalado, lo anterior es congruente con el sistema de cargas
procesales en materia de pruebas, esto es, si la carga de la prueba “representa el
gravamen que recae sobre las partes de facilitar el material probatorio necesario al juez
para formar su conviccion sobre los hechos alegados por las mismas”,” en materia fiscal
se sigue a fin de cuentas la regla general de que quien afirma estd obligado a probar,
aunque a priori, se encuentra la legalidad de la resolucién atacada.

Es interesante el sefialamiento que De Pina hace respecto a la distribucion
de la carga de la prueba;™

.” La carga de la prueba no puede depender de la
cnrcunstanma de negar o afirmar un hecho sino de la obligacion
(interés o necesidad, segin nosotros) que tiene de demostrar
el fundamento de cuanto se pretende en juicio, dado que
ninguna demanda ni excepcién alguna puede prosperar en
juicio si no se demuestra. El principio, por tanto, debe
formularse de este modo: quienquiera que sienta como base
de su demanda o excepcién la afirmacion o la negacién de un
hecho, esta obligado (interesado) a suministrar la prueba de la
existencia del hecho, toda vez que sin esta demostracion la
demanda o la excepcion no resulta fundada vy el juez no puede
admitir demandas o excepciones infundadas”.

La calidad de irrevocabilidad de las resoluciones fiscales. Esta caracteristica
de las resoluciones administrativas encuentra su sustento en los articulos 14 y 16 de
nuestra Carta Magna, respecto a que nadie puede ser privado de lo que tiene dentro de su
esfera de derechos sino mediante juicioc ante la autoridad judicial en virtud de
mandamiento de autoridad competente.

En efecto, la decisién en cuanto a que una resolucién administrativa deba
ser revocada, no compete a las propias autoridades fiscales, aun cuando ésta sea
contraria a la ley, por virtud a lo que establecen los preceptos constitucionales antes

precisados.

Ello es mas notorio, si consideramos que la autoridad fiscal no puede
constituirse en juez y parte, para declarar gue un acto es ilegal o si este ha constituido una
situacion juridica, puesto que ademas, habria de aceptarse la privacion de derechos por
resolucion administrativa y no por sentencia de érgano jurisdiccional.

7 Martinez Lopez, Luis. Op. Cit.. pag. 153.
 De Pina y Larrafiaga. Op. Cit., pag. 295.
™ Ibidem,
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Sin embargo, debe sefialarse que un elemento determinante respecto a la
irrevocabilidad de las resoluciones fiscales lo constituye el perjuicio a los particulares. En
ese contexto, las notas antes expuestas valen para las providencias que adoptan un
sentido favorable a los destinatarios de ias mismas.

Dicha disposicion, empero, no atane a las determinaciones que resultan
desfavorables a los interesados, en tanto aqui no se encuentra presente el componente
del perjuicio gue la autoridad cause al privar de efectos juridicos a un proveido ilegal.

En opinion de Jiménez Gonzdlez,”” estos son las piezas que integran la
caracteristica de irrevocabilidad de las resoluciones fiscales:

¢ “ Actos declarativos de derechos ¢ favorables o de condena
o desfavorables.

Se arranca de tal distincion para articular el distinto régimen
juridico del retirc o modificacién del acto administrativo
dependiendo que pertenezca a una u otra categoria. El acto
administrativo seré faverable o desfavorable en la medida que
incorpore derechos al administrado que antes de él éste no
tuviera o bien que restrinja su esfera juridica.

¢ Revocabilidad del acto desfavorable. Irrevocabilidad del
acto favorable.

Tratandose de actos desfavorables o0 de condena, como los
denomina la doctring, se postula por via de principio general el
de su revocabilidad o modificabilidad incondicional por
cualquier causa 0 motivo, bien por razones de oportunidad o
de ilegalidad, siempre que no sea “in peius”, es decir que no
signifique tal cambio un empeoramiento en la situacion del
administrado.

Tal principio reconoce de excepciones cuando de acudirse a la
revocacion se entraria en pugna con otros principios que
postulan lo contrario para supuestos especificos.

Una sancién pecuniaria en materia tributaria constituye un
ejemplo de acto desfavorable, por ende no existe reserva
juridica alguna a que la autoridad hacendaria retire tal acto
mediante la revocacién correspondiente o bien la modifique a
condicion que ello no implique su acrecentamiento.

El acto favorable o declarativo de derechos en principio es
inmodificable en forma unilateral e irrevocable sin importar si
se aducen razones de ilegalidad, es decir no obstante que el
acto acuse motivos manifiestos que evidencia su invalidez.

7 Jiménez Gonzalez, Antonio. Op. Cit., pag. 375.
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¢ Legalidad versus seguridad juridica.

La férmula arbitrada por la doctrina para dar solucién a los
supuestos del acto declarativo de Derechos y las vias para su
eventual modificacién o retiro de la vida juridica ha implicado
una via de compromiso entre las exigencias de la legalidad y
las de seguridad juridica.

Tal solucion prescribe que el acto administrativo favorable es
modificable o retirable de la vida juridica cuando acuse un
motivo de invalidez, de esa manera se satisface la exigencia
de legalidad, de depurar los actos ilegales de cara al orden
juridico al que se ven sometidos, pero a condicién que ello se
haga fuera de los cauces amparados por la autotutela
administrativa y sélo acudiendo a la férmula procesal como
institucion basica de la tutela judicial, con lo que se satisfacen
las exigencias de la seguridad juridica pues sdlo seré
modificable o retirable el acto favorable en la medida que su
destinatario haya sido llamado a juicio, oido en el mismo y
finalmente vencido.

¢ La ejecutoriedad del acto administrativo. El acto
administrativo, satisfecho el requisito de su pubiicidad,
despliega una fuerza productora de efectos juridicos cuya
efectividad estd en las propias manos de la autoridad
administrativa quien dispone de sus propios medios para
conseguir su cabal acatamiento, sin requerir para conseguir
tal resultado acudir a la tutela judicial. Ello es una
prerrogativa de la Administracion Pdblica que da contenido
a la denominada autotutela administrativa, de la que no da
cuenta el régimen juridico de derecha privado.

B) Vigencia de las resoluciones fiscales. En términos generales, como se ha
dicho, las resoluciones de naturaleza fiscal tienen vocacién de perennidad. Sin embargo,
algunas disposiciones fiscales limitan los efectos de los proveidos administrativos a
determinado lapso de tiempo.

Sefiala Dionisio J. Kaye que:™

. . “nuestras leyes fiscales no deberfan contener disposiciones
que obligaran a los contribuyentes a obtener resoluciones
particulares que otorguen autorizaciones, determinen un
régimen fiscal distinto ai fijado en la ley, se refieran
especificamente a deducciones y, en terminos generales,
creen en favor de un particular o agrupacion situaciones
juridicas concretas, pues es tanto como darie a la Secretaria
de Hacienda y Crédito Pulblico, por un lado, la facuitad
interpretativa de las leyes fiscales que, compete al Poder

"8 Kaye, Dionisio J. Op. Cit., pag. 142.
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Judicial o facultades reglamentarias que también por limites
soberanos constitucionales corresponden al Poder Ejecutivo
Federal.

. . . por razones de seguridad juridica nuestro mas alto y
supremo poder legislativo dota a las autoridades
administradoras, bajo el esquema de colaboracion de poderes,
de facultades para regular leyes a través de resoluciones
generales, comunmente conocidas como miscelaneas, o para
interpretar leyes y crear situaciones juridicas fiscales
particulares a traves de resoluciones administrativas.

. . . entendemos que las resoluciones administrativas, gue ( por
lo dispuesto ) por ( los ) articulos 14 y 16 constitucionales
deben estar fundados en ley, tiene que cubrir el mismo periodo
de vigencia de Ia ley de la cual emanan. En efecto, es de todos
sabido que las ieyes fiscales especiales rigen en forma anual
por ser juridica y jerarquicamente, reglamentarias de los
diferentes aparatos de la Ley de Ingresos de la Federacion y
tienen la misma vigencia que ésta, asi como las resoluciones
en dichas leyes fundamentales tienen el caracter de accesorio
y deben sequir la suerte principal que es la de ia propia ley.

Por otra parte y en virtud de gque la ley puede cambiar, los
derechos de los contribuyentes deben concebirse por ejercicio
y tomando en consideracion los cambios que la ley hubiese
sufrido, la motivacion puede, en un ejercicio distinto, ser
diferente al supuesto tipificado en la ley en base al cual se
resuelve y, por tanto, la conclusién es que los particulares
deben acudir ante las autoridades administradoras en cada
ejercicio a confirmar hacer valer o solicitar la interpretacion de
los derechos consignados anualmente en las leyes fiscales;
juridicamente no encontramos contra-argumentos que no sean
los de legalidad tributaria esbozados al principio de este
articulo.

119

El articulo 36-Bis del Codigo Fiscal de la Federacion constituye el mejor
ejemplo de las disposiciones fiscales que limitan la vigencia de las resoluciones de las
autoridades hacendarias. Este precepto se refiere a resoluciones administrativas en que
se verifiquen alguno de los siguientes supuestos:

a) Deriven de una peticion o instancia formulada por el administrado.

b) Se encuentren dirigidas a un interesado en especifico 0 a una
agrupacion,

¢) La materia de la resolucion lo constituyan impuestos.

d) Tengan por objeto otorgar autorizaciones o determinar un régimen
tributario particular,
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La Mag. Georgina Ponce Orizco™, establece los requisitos de [as
resoluciones favorables de la siguiente forma:

. . Uno de los elementos de las resoluciones favorables que se
advierte del texto legal es el caracter individual que éstas
deben revestir, esto es, que las resoluciones necesariamente
deben dirigirse, de manera concreta, a una persona fisica o
moral.

Otro aspecto que debe tomarse en consideracion, para saber
si estamos ante la presencia de una resolucion favorable, es
que ésta conste en un documento emitido por una autoridad
administrativa . . .

Ahora bien, no todas las resoluciones de la autoridad que
omiten imponer una carga al contribuyente, se convierten, por
ese sblo hecho, en favorables; es necesario que contenga un
pronunciamiento respecto a sus obligaciones . . .

Cabe senalar que, en algunos casos . . . la resolucion
administrativa, puede establecer una carga al particular, y sin
embargo, ser una resolucion favorable, dado que puede
conceder algun beneficio concreto e indebido al particular, asi
como un perjuicio a la colectividad o un menoscabo al interés
fiscal de la Federacion . . .

No conviene perder de vista, que en cierlos casos, la Ley
establece expresamente la naturaleza de algunas
resoluciones, como la devolucién de cantidades por saldo a
favor en las declaraciones de contribuyentes, cuando precisa
en su articuto 22, décimo parrafo, del Cdédigo Fiscal de la
Federacion . . .

De lo anterior podemos concluir que una resolucion favorable,
susceptible de impugnarse mediante juicio contencioso, debe
reunir los siguientes requisitos:

¢ Constar por escrito y estar emitido por una autoridad
administrativa o fiscal.

¢ Ser individualizada.

¢+ Contener un pronunciamiento sobre la situacién fiscal del
contribuyente.

¢ Conceder aigun beneficio al particular.

™ Ponce Orozco, Georgina, Mag. * El proceso de lesividad”, en TRIBUNAL FEDERAL DE JUSTICIA
FISCAL Y ADMINISTRATIVA. A LOS LXV ANOS DE LA LEY DE JUSTICIA FISCAL. Tomo I, pig.

357.
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¢ Ocasionar un perjuicio a la colectividad o al interés fiscal de
la Federacién.

+ No estar excluida expresamente por la Ley.

Atendiendo a los anteriores razonamientos . . . proponemos la
siguiente definicion: resolucién favorable es aquélla que emite
por escrito una autoridad administrativa o fiscal, que dirige a
una persona fisica 0 moral concreta, y que, al realizar un
pronunciamiento sobre su situacion fiscal, le conceda un
beneficio en menoscabo del interés colectivo 0 de Ila
Federacion, salvo que la Ley le confiera una naturaleza juridica
distinta.”

El Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa ha definido con sus
criterios la figura juridica en alusion. Veamos para ello algunos de sus criterios al respecto:

RESOLUCIONES FAVORABLES.- CASO EN QUE SUS
EFECTOS NO DEJAN DE AMPARAR A LOS
PARTICULARES.- Cuando con motivo de la interpretacion de
un determinado precepto legal, la autoridad administrativa
emite un criterio el cual se ve plasmado en una resolucion
favorable a un particular, dicho acto sera valido hasta en tanto
no sea modificado el precepto legal en el cual se fundd y por el
contrario, si dicho precepto es modificado substancialmente
por una nueva disposicion legal, la resolucién emitida perdera
sus efectos legales, asi como cuando la autoridad previo juicio
ante el Tribunal solicite su anulacién y et Organo Jurisdiccional
a través de uno de sus fallos decida su revocacion. De aqui
que, si a la luz del articuio 4° de la anterior Ley del Seguro
Social la autoridad emitid una resolucién favorable en el
sentido de que determinada persona, por su vinculacién a los
resultados econdmicos de la empresa, adquiria el caracter de
patron y, por ende, ya no se encontraba sujeto a inscripcion
obligatoria al régimen de seguridad social, es inexacto que a
partir del 12 de abril de 1973, en que entré en vigor Ia nueva
Ley, dicha resolucion haya cesado de amparar a la empresa
promovente, en virtud de que el articulo 12, fraccién |, en que
actualmente qued6é ubicado lo relativo a fos sujetos de
aseguramiento al régimen obligatorio, en nada modifica al
anterior.(50) %

Revision No. 317/81.- Resueita en sesién de 11 de septiembre
de 1984, por unanimidad de 6 votos.- Magistrado Ponente:
Silvia Eugenia Diaz Vega.- Secretario: Lic. José Raymundo
Renteria Hernandez.

% Tesis 11-TASS-6584, pronunciada por el Pleno del Tribunal Fiscal de la Federacidn, consultable en la R.T.FF,,
Segunda Epoca, Afio VL. No. 57. Septiembre 1984, pag. 142.
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RESOLUCION FAVORABLE.- NO SOLO SE PRODUCE POR
CONSULTAS QUE FORMULEN LOS PARTICULARES A LAS
AUTORIDADES.- Conforme al articulo 34 de! Cédigo Fiscal de
la Federacion, las resoluciones favorables a los particulares se
producen como resultado de las consultas reaies y concretas
que se presenten a las autoridades; sin embargo, debe
considerarse que también constituyen resoluciones favorables
aquelios actos, que si bien, no se produjeron en respuesta a
una consulta, si fueron el resultado de una instancia, solicitud o
peticion hecha a un funcionario putblico revestido de autoridad,
y quien la emite en cumplimiento de las funciones y dentro de
la esfera de atribuciones oficiales que le fueron conferidas. Por
lo anterior, es evidente que si se pronuncia una resolucion
favorable al contribuyente, ain cuando ésta no provenga de
una consulta, para ser anulada, debe ser impugnada por la
autoridad ante el Tribunal Fiscal, de conformidad con Ilo
dispuesto por el articulo 36 det ordenamiento en cita. (6) *'

Juicio Atrayente No. 331/93/231/93.- Resuelto en sesion de 6
de noviembre de 1995, por mayoria de 4 votos a favor 1 con
los resolutivos y 3 en contra.- Magistrada Ponente: Silvia
Eugenia Diaz Vega.- Secretaria: Lic. Martha Gladys Calderén
Martinez.

(Tesis aprobada en sesién de 6 de noviembre de 1995)

RESOLUCION FAVORABLE AL PARTICULAR.- NO PUEDE
REVOCARLA LA AUTORIDAD.- El articulo 36 del Cadigo
Fiscal de la Federacion establece que las resoluciones
administrativas de caracter individual favorable a un particular
solo podran ser modificadas por el Tribunal Fiscal de la
Federacién mediante juicio seguido por las autoridades
fiscales. De lo anterior se infiere que las resoluciones
favorables al particular surten todos sus efectos y deben ser
acatadas por las autoridades hasta en tanto no sean
declaradas ilegales por el Tribunal Fiscal de la Federacion, ain
cuando no hubieren sido dictadas conforme a los
ordenamientos legales aplicables al ¢aso, pues precisamente
por esta razén deben ser impugnadas por la autoridad fiscal,
para que se declare su nulidad.(85) *

¥ Tesis 111-PSS-508, emitida por el Pleno, visible en la R.T.F.F,, Tercera Epoca, Afio VIIL No. 95. Noviembre 1995, pag.
14,

¥ Tesis 11-TASS-8423, pronunciada por el Pleno, publicada en la R.T.F.F., Segunda Epoca, Afio VII. No. 74.
Febrero 1986, pagina 714.
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Revision No. 2223/84.- Resuelta en sesion de 27 de febrero de
1986, por mayoria de 7 votos y 1 en contra.- Magistrado
Ponente: José Antonio Quintero Becerra.- Secretario: Lic.
Antonio Jauregui Zarate.

RESOLUCION FAVORABLE.- NO LA CONSTITUYE LA
ORDEN DE VISITA QUE ORDENA REVISAR UN EJERCICIO
AL CONTRIBUYENTE.- Si en ia orden de visita se sefiala que
la revisidn abarcara un ejercicio determinado del contribuyente,
no por elio debe estimarse que se trata de una resolucion
favorable que impida a la autoridad revisar otros ejercicios, ya
que ello sdlo podria considerarse en el hipotético caso en que
se emitiera una resolucion administrativa en la que la autoridad
expresamente limitara el ejercicio de sus facultades de revision
a un sclo ejercicio, renunciando a la revision de cualquier otro
respecto de cierto contribuyente. Por lo tanto, es legalmente
valido que se dicten dos érdenes de visita a cargo de un
contribuyente, en las cuales se ordene, en la primera la
revision det ultimo ejercicio, y en la segunda, la de los cuatro
anteriores, ya que la primera no puede estimarse como
resolucion favorable que impida emitir la segunda, por las
razones sefaladas.(152) ®

Revision No. 1803/82.- Resuelta en sesion de 30 de octubre de
1984, por mayoria de 7 votos y 2 en contra.- Magistrado
Ponente: José Antonio Quintero Becerra.- Secretaria: Lic.
Diana Bernal Ladron de Guevara.

C) Juicio de lesividad.

Las controversias entre la administracion tributaria y fos particulares deben
resolverse mediante juicio contencioso administrativo, por disposicion del articulo 73,
fraccion XXIX-H de la Constitucion General de la Republica, de que si el objeto del juicio lo
constituye una resolucion favorable a un particular, su nulidad necesariamente debera
plantearse ante el Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa.

Como se ha dicho, la obligacion para la autoridad hacendaria de someter a
consideracion del érgano jurisdiccional citado la ilegalidad de una resclucion administrativa
emitida por ella misma, descansa en el principic de la imposibilidad de revocar sus propias
determinaciones.

Tales disposiciones son recogidas por los articulos 36, primer parrafo, del
Cédigo Fiscal de la Federacion y el numeral 11, antependltimo péarrafo, de la Ley Orgénica
del Tribunal Federai de Justicia Fiscal y Administrativa, que sefalan:

® Tesis I-TASS-6887, expedida por el Pleno, publicada en la R.T.F.F., Segunda Fpoca, Afio VI No. 58.
Octubre 1984, pagina 325.
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“ Articulo 36.- Las resoluciones administrativas de caracter
individual favorables a un particular sélo podréan ser
modificadas por el Tribunal Federal de Justicia Fiscal y
Administrativa mediante juicio iniciado por las autoridades
fiscales.

“ Articulo 11.-

El Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa conocera
de los juicios que promuevan las autoridades para que sean
anuladas las resoluciones favorables a un particular, siempre
que dichas resoluciones sean de las materias sefaladas en las
fracciones anteriores como de su competencia.”

Ahora bien, considerando la expedicion de una resolucion favorable al
particular, la accion de nulidad que contra ella se endereza por parte de la autoridad
emisora, sélo puede ir dirigida a la consecucion de la nulidad lisa y llana de la providencia.

Es importante sefialar los grados de nulidad que pueden encontrarse en una
resolucion administrativa. Al efecto, la Mag. Ponce Orozco®, senaia:

.. - la anulabilidad de los actos administrativos tiene grados, es
decir, al igual que en la teorfa civilista, ésta puede ser lisa 0
ilana o para determinados efectos, asi las diferencias entre una
y otra serian, a saber, las siguientes:

a) La dectaratoria de nulidad lisa y llana de la resolucién
impugnada, implica que la autoridad administrativa, no pueda
realizar acto posterior o inherente al acto materia del juicio, en
vitud de que dicha resolucion fue dictada por autoridad
incompetente ( y por lo mismo no podria realizar ninglin acto
posterior ) 0 bien, porque realizé una indebida apreciacion de
los hechos o se apoy6 en disposiciones fiscales inaplicables.

b) La declaratoria de nulidad para efectos, esto es, por vicios
de caracter formal o procedimental en la resolucién
impugnada, implica que la autoridad en uso de sus
atribuciones legales, puede subsanar las irregularidades
cometidas.

Tales efectos derivan de lo expresamente establecido por los articulos 238 y
239 del Cédigo Fiscal de la Federacién que establecen:

% Ponce Orozco, Georgina, Mag. Op. Cit., pag. 354 y 355.
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“ Articulo 238.- Se declarara que una resolucion es
administrativa es ilegal cuando se demuestre alguna de las
siguientes causales:

l.- Incompetencia del funcionario que la haya dictado u
ordenado o tramitado el procedimiento del que deriva dicha
resolucién.

Il.- Omisién de los requisitos formales exigidos por las leyes,
que afecte las defensas del particular y trascienda al sentido de
la resolucién impugnada, inclusive la ausencia de
fundamentacion y motivacion.

.- Vicios del procedimiento que afecten las defensas del
particular y trasciendan al sentido de la resolucion impugnada.

IV.- Si los hechos que la motivaron no se realizaron, fueron
distintos 0 se apreciaron en forma equivocada, o bien si se
dicto en contravencion de las disposiciones aplicadas o dejé de
aplicar las debidas.

V.- Cuando la resolucién administrativa dictada en ejercicio de
facultades discresionales no corresponda a los fines para los
cuales la ley confiera dichas facuitades.

11

“ Articulo 239.- La sentencia definitiva podra:
l.- Reconocer la validez de la resolucion impugnada.
Il.- Declarar la nulidad de Ia resolucién impugnada.

lll.- Declarar la nulidad de la resolucion impugnada para
determinados efectos, debiendo precisar con claridad fa forma
y términos en que la autoridad debe cumplirla, saivo que se
trate de facultades discresionales.

IV.- Declarar la existencia de un derecho subjetivo y condenar
al cumplimiento de una obligacién, asi como declarar la nulidad
de la resolucion impugnada.

Siempre gue se esté alguno de los supuestos previstos en las
fracciones |l y 1ll, del articulo 238 de este Cadigo, £l Tribunal
Federal de Justicia Fiscal y Administrativa declarara la nulidad
para el efecto de que se reponga el procedimiento 0 se emita
nueva resolucién; en los demas casos, también podra indicar
los términos conforme a los cuales debe dictar su resolucién la
autoridad administrativa, salvo que se trate de facultades
discresionales”.
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Lo transcrito permite evidenciar que la autoridad se encuentra impedida
para demandar la nulidad por vicios formales, puesto que tales irregularidades le son
inmutables a ella misma y seria el administrado el quée en todo caso tendria interés en
elevar la accién por tales causas.

Por el contrario s6lo los motivos de nulidad consistentes en la
incompetencia del funcionario emisor y la atinente a que los hechos que motivaron la
resolucion cuestionada en juicio no se realizaron, fueron distintos o se apreciaron en forma
equivocada, o bien, si se dictd en contravencion de las disposiciones aplicables o se dejé
de aplicar las debidas, pueden ser invocadas por la autoridad administrativa al demandar
la anuiacién de la resolucion favorable al particular.

En mi concepto, la autoridad administrativa puede también demandar la
deciaratoria de la existencia de un derecho subjetivo y la condena al cumplimiento de una
obligacion, incluyendo en elios la restitucion de prestaciones monetarias percibidos por el
particular en determinado momento.

Ello es claro si consideramos que el Tribunal con base en el articulo 238,
fraccion IV, del Caédigo Tributario, condena a la autoridad a la restitucién de bienes y
cantidades por lo que no existe impedimento para que el particular sea condenado en los
mismos términos.

Ahora bien, el plazo para la interposicion de la demanda de nulidad por
parte de la autoridad es de cinco anos, atento al contenido del numeral 207 del Codigo
Fiscal Federal que dice:

* Articulo 207.- . . .

Las autoridades podran presentar la demanda dentro de los
cinco anos siguientes a la fecha en que sea emitida la
resolucion, cuando se pida Ja modificacion o nulidad de un acto
favorable a un particular, salvo que haya producido efectos de
tracto sucesivo, caso en el que se podra demandar la
modificacién o nulidad en cualquier época sin exceder de los
cinco anos del dltimo efecto, pero los efectos de la sentencia,
en caso de ser total o parciaimentie desfavorable para el
particular, solo se retrotraeran a los cinco anos anteriores a la
presentacion de la demanda”.

La aparente disparidad entre los cuarenta y cinco dias con los que cuenta el
administrado para intentar la accién de nulidad, con respecto al plazo que la ley le concede
a la autoridad para el mismo fin, se diluye si tenemos en cuenta por un lado, los distintos
bienes tutelados, pues mientras que la demanda instaurada por el particular tiende a la
proteccion de su patrimonio, el término concedido a la administracion tributaria tiene como
finalidad el interés colectivo.

A ello se agrega el que la disparidad procesal es inexistente, en virtud de
que a ambas partes se les concede las mismas oportunidades procesales, pues el
particular demandado tiene la posibilidad de conocer la demanda, contestarla e impugnar
las pruebas ofrecidas.
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Y finalmente, no debe pasar desapercibido que el término de cinco afos
guarda relacién con el plazo que corresponde al ejercicio de facultades de la autoridad
administrativa, y principalmente, se encuentra en funcion directa con el término con el que
cuenta para hacer efectivo el pago de créditos fiscales.

Estos son algunos de los criterios sostenidos por el Tribunal Federal de
Justicia Fiscal y Administrativa, con respecto a la figura de la lesividad:

JUICIO DE LESIVIDAD.- SU PROCEDENCIA.- De
conformidad con lo dispuesto por el articulo 36 del Cadigo
Fiscal de la Federacion, las resoluciones administrativas de
caracter individual favorables a un particular sélo podran ser
modificadas por el Tribunal Fiscal de la Federacion mediante
juicio iniciade por las autoridades fiscales, de donde se
desprende que cuando la autoridad promueva este tipo de
juicios (de lesividad) debera cumplir con todos los requisitos de
procedibilidad de la demanda previstos en los articulos 208 y
209 del citado Cdédigo; y el contribuyente, que en el caso tiene
el caracter de demandado, podrd oponer las excepciones y
defensas establecidas en dicho ordenamiento legal. Cuando se
ha iniciado el juicio y la demandada en su contestacién plantea
el sobreseimiento del mismo, argumentando que la resolucion
impugnada no tiene el caracter de favorable, porque en ia
misma se le determind un crédito fiscal gue se vio obligada a
enterar, la Sala del Tribunal Fiscal de la Federacién que
conozca del asunto, deberd declarar infundada la causal de
improcedencia, toda vez que cuando la autoridad promueve
juicio de lesividad en contra de una resolucion que en alguna
forma implique un beneficio indebido al contribuyente, aunque
en ella se le haya determinado un crédito fiscal, no procede el
sobreseimiento del juicio, ya que previamente a determinar si
ta resolucién impugnada resulta favorable al particular, deberan
analizarse los conceptos de impugnacion planteados por la
autoridad, y con base en ese estudio, determinar si procede
declarar la validez o la nulidad de dicha resolucién. (11) ®

Juicio No. 100(14)93/98/806/97.- Resuelto por la Segunda
Seccién de la Sala Superior del Tribunal Fiscal de la
Federacion, en sesién de 1° de diciembre de 1998, por
unanimidad de 5 votos.- Magistrado Ponente: Dr. Gonzalo
Armienta Calderon.- Secretario: Lic. José Antonio Rodriguez
Martinez.

(Tesis aprobada en sesién de 28 de enero de 1999)

% Tesis: 1V-P-2a8-90, pronunciada por la Segunda Secci6n de la Sala Superior, consultable en la R.T.F.F.
Afio 11. No. 9. Abril 1999, Cuarta Epoca, pdgina 99.
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RESOLUCION FAVORABLE AL PARTICULAR.- NO
PROCEDE SU MODIFICACION A TRAVES DE LA
ACLARACION OFICIOSA DE LA AUTORIDAD.- Las
autoridades administrativas no pueden revocar Ias
resoluciones favorables a un particular, sino a través del juicio
seguido ante el Tribunal Fiscal de la Federacién. Por lo
anterior, si con motivo de la interposicién de un recurso de
revocacion, fa resolucion en sus puntos resolutivos es
favorable a los intereses del recurrente en contradiccién a su
parte considerativa, con ello se crea un derecho a favor del
particular, por lo que se hace menester la interposicion del
juicio de lesividad para modificar la incongruencia 0 error en
que hubiese incurrido la autoridad. (2) *°

Recurso de Apelacion No. 100(A)-1-5686/96/11901/95.-
Resuelto por la Segunda Seccién de la Sala Superior del
Tribunal Fiscal de la Federacion, en sesion de 29 de abril de
1997, por mayoria de 4 votos a favor y 1 en contra.-
Magistrada Ponente: Ma. Guadalupe Aguirre Soria.- Secretario:
Dr. Gustavo A. Esquivel Vazquez.

(Tesis aprobada en sesion de 19 de junio de 1997)

JUICIO DE LESIVIDAD. EL TRIBUNAL FISCAL DE LA
FEDERACION NO PUEDE DECLARAR SU NULIDAD,
APOYANDOSE EN CAUSALES DE IMPROCEDENCIA DE LA
PROMOCION QUE MOTIVO LA RESOLUCION FAVORABLE
AL PARTICULAR.- El articulo 36, primer parrafo del Cadigo
Fiscal de la Federacion, dispone: "Las resoluciones
administrativas de caracter individual favorables a un particular
solo podran ser modificadas por el Tribunal Fiscal de la
Federacion mediante juicio iniciado por las autoridades
fiscales." De lo que se observa que si se¢ demanda anie el
aludido ¢rgano jurisdiccional, la nulidad de la resolucion
favorable a un particular, la autoridad demandante no puede
esgrimir argumentos atinentes a la improcedencia de la
promocion que dio origen a la resolucion favorable, sino que
dada la caracteristica sui géneris del juicio de lesividad, se
deben plantear agravios de fondo dirigidos a demostrar la
ilegalidad de tal acto; de ahi que este 6rgano jurisdiccional no
puede tomar en consideracidén para declarar la nulidad de la
resolucion favorable, aspectos de improcedencia de la
promocion que dio origen, tales como que quien promovio las
solicitudes de desistimiento de régimen aduanero no acreditd
estar autorizado por el representante legal de ia empresa para
ese efecto. (1) ¥

% Tesis 111-PS-11-153, emitida por la Segunda Seccion de la Sala Superior, Tercera Epoca, visible en [a R.T.F.F. Afio

X1, No. 12]. Enero 1998, pagina 13.
¥ Tesis I1-TA-S-1-5, pronunciada por la Primera Seccién de la Sala Superior, Tercera Epoca, consultable en la R.T.F.F.

Afo IX. No. 105. Septiecmbre 1996, pagina 7.
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Juicio de Nulidad No. 100(14)/422/94/622/93.- Resuelto por ia
Primera Seccidon de la Sala Superior del Tribunal Fiscal de la
Federacidén, en sesién de 15 de febrero de 1996, por 3 votos a
favor y 1 en contra.- Magistrado Ponente: Jorge A. Garcia
Céceres.- Secretario: Lic. Rubén Angeles Enriquez.

(Tesis aprobada en sesion privada del 31 de mayo de 1996)

D) Negativa ficta. La resolucién negativa ficta tiene como antecedente la ley
francesa de 17 de junio de 1900, en que por primera vez se establece la figura de la
negativa ficta. Gonzalez Jiménez sefiala asi el singular origen de esta institucion juridica:®

“ El origen o causa de tal institucion lo constituyé una fisura
técnica que acusaba el sistema francés de justicia
administrativa articulado sobre el principio de la decision
previa. De acuerdo con tal principio el administrado sélo podfa
acudir a la via impugnatoria denominada “recurso por exceso
de poder”, a efecto de someter a control de legalidad los actos
de la administracion publica, si y solo si mediaba un acto o
resolucion emitido por la autoridad. Por tanto, sélo podia
acudirse al recurso por exceso de poder en contra de
resoluciones administrativas particulares, de no existir estas el
acceso a la justicia se hallaba obstruido.

La posibilidad de obstruir tal acceso quedaba por lo tanto a la
mano de la propio autoridad administrativa, pues bastaba que
no se pronunciara 0 no emitiera resoluciones en un plazo de
cuatro meses respecto a instancias o peticiones elevadas por
los administrados para que éstos se vieran impedidos de
acudir a la via impugnatoria.

La solucion entonces para el silencio de la autoridad administrativa se
instituyé a través una ficcién, dando la calidad jurfdica de resolucién administrativa al
silencio de las autoridades hacendarias ante la peticion formulada por el particular, y al
propio tiempo sefialando a esta un sentido negativo.

En ese sentido, por voluntad del legislador, la resolucién negativa ficta
constituye técnicamente una resolucion, aun y cuando no cuenta con ios atributos de una
determinacion escrita de la autoridad.

Por tal motivo, no le es aplicable el régimen juridico que por regla general
pertenece a todo acto administrativo, puesto que materiaimente nos encontramos ante la
ausencia de una verdadera resolucién.

Sin embargo, la funcién a la que se encuentra llamada la institucion que nos
ocupa tiene que ver con efectos de cardcter eminentemente procesales, esto es, la
posibilidad de que el particular afectado con el silencio administrativo pueda acceder a la
justicia fiscal sometiendo al control de legalidad a la autoridad hacendaria, a través de
considerar por una ficcion legal, expedida una decisidn o0 acto administrativo.

% Jiménez Gonzilez, Antonio. Op. Cit., pag. 378.
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De tal forma que los efectos de la figura en cuestion se ven configurados en
materia procesal, esto es, el legislador prevé la existencia de una resolucién ahi donde la
autoridad es omisa en atender el planteamiento del administrado elevado a su parecer,
con la Unica finalidad de colocar al particular en ia aptitud de impugnar una resolucion

administrativa.

La exposicion de motivos de la Ley de Justicia Fiscal, es clara en la
necesidad de la adopcién de esta figura juridica:®

. . . “La nulidad se pronunciara siempre respecto de alguna
resolucién. Esta sera expresa o tacita, en el caso de silencio de
las autoridades. El crear una ficcion para el silencio de las
autoridades esté ya consagrado por las legislaciones europeas
y por la ley lo aporta de acuerdo, ademas, con las ultimas
orientaciones de la doctrina. Es claro que como los articulos 8°
y 16 constitucionales obligan a toda autoridad a respetar el
derecho de peficion y a fundar y motivar legalmente sus
decisiones, una ley secundaria — como es la que se promulga —
no puede coartar el derecho de los particulares, para acudir en
amparo por violacion de tales preceptos y para obtener de las
autoridades una determinacion que obligue a las autoridades
fiscales a emitir una respuesta expresa con los fundamentos
legales del acuerdo que dicten. No es el objeto, pues, de ia ley,
reducir o limitar esa garantia, sino por el contrario, el de
concederle una proteccion mas eficaz, cuando por las
circunstancias del caso que al particular toca apreciar, este
cuente ya con los elementos para iniciar la defensa
jurisdiccional de sus intereses, respecto al fondo de los
problemas controvertidos, a pesar del silencio de la autoridad.
El uso de ese derecho, se insiste, dependera de las
circunstancias especiales de cada caso y de la aprobacion que
libremente haga el interesado de lo que le s més ventajoso, si
provocar la decision expresa o iniciar el debate de fondo.
Inversamente, si ha optado por ocurrir al Tribunal no podra
alegar la violacion de los articulos 8°y 16° ...

Dionisio J. Kaye define asi esta figura juridica:®

“ La negativa ficta es una figura juridica en virtud de la cual,
cuando una peticion, instancia o recurso fiscal instaurado por
un particular, no es resuelto en un plazo de cuatro meses, se
entiengde resueita negativamente.

Sobre ese particular, cabe aclarar que la ficcion legal que
existe consiste en la existencia de una resoiucién contraria a
los intereses del particular o la negativa, derivada de! silencio
de la autoridad fiscal.

% Cit. Por Mrtinez Lopez, Luis. DERECHO FISCAL MEXICANO, 1% Ed. México: Porriia, 1959, pag. 155.
* Kaye, Dionisio J. Op. Cit., pag. 144.
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La finalidad de esta figura, es dejar al particular en aptitud de
combatir por otros medios que la ley concede, dicha
resolucién, y obtener o tratar de obtener la resolucién que
favorezca a sus intereses”.

El Cddigo Fiscal de la Federacidn establece esta figura en su articulo 37, en
que se estatuye:

“ Articulo 37.- Las instancias o peticiones que se formulen a las
autoridades fiscales deberan ser resultas en un plazo de tres
meses; transcurrido dicho plazo sin que se modifique la
resolucion, el interesado pedrd considerar que la autoridad
resolvid negativamente e interponer los medios de defensa en
cualquier tiempo posterior a dicho plazo, mientras no se dicte
la resolucion, o bien, esperar a gue esta se dicte.

De lo que el dispositivo en cuestion indica, se desprenden los elementos
que integran la institucién de la negativa ficta, de acuerdo a lo siguiente:

a) La existencia de una instancia o peticion. Resulta indispensable la
preexistencia de una instancia o peticion formulada a las autoridades hacendarias,
satisfaciendo l0s requisitos y condiciones que para ello prevean las disposiciones fiscales,
siempre y cuando deba recaer a la misma una respuesta, es decir, que la misma sea
susceptible de ser resueita en sentido afirmativo o negativo.

b) La existencia del silencio administrativo. Que dada fa peticion hecha por
el particular, la autoridad hacendaria se abstenga de dar puntual respuesta en cuanto al
fondo de la cuestion planteada.

¢) Transcurso del plazo. Es necesario que la autoridad fiscal sea omisa en
producir 1a resolucion y notificarla en un término legal de tres meses. Una vez traspasado
el lapso de tiempo en cuestibn sin que se haya dado respuesta a la instancia del
administrado, este podra entender que se ha determinado por parte de la autoridad
desestimar sus argumentos y negar su peticion, con el unico cbjetivo de que el particular
esté en posibilidad de acudir ante el érgano jurisdiccional aduciendo los motivos de
ilegalidad que considere respecto a la negativa presunta de la autoridad.

E) La impugnacién de la resolucion negativa ficta. Es importante, a proposito
de lo expuesto en relacion a la negativa ficta, establecer brevemente el régimen de

impugnacion de las resoluciones de este tipo.

Asi, una vez transcurrido el plazo de tres meses establecido por la ley para
que la autoridad hacendaria resuelva una instancia o peticion a que deba recaer un
proveido concediendo o desestimando lo solicitado, y aquélla no se pronuncia en algun
sentido, el particular se encuentra ante una resolucion en que presumiblemente la
pretension solicitada es negada por la dependencia ante guien se elevé.
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Pues bien acaecido tal circunstancia, el medio de impugnacion que la ley
concede al administrado lo es la instauracion del juicio de nulidad ante el Tribunal Federal
de Justicia Fiscal y Administrativa.

La regla general que prevé el articulo 207 del Codigo Fiscal de la
Federacion, es que la demanda deba presentarse dentro de los cuarenta y cinco dias
siguientes a la fecha en que haya surtido sus efectos la notificacion de la resolucion del
acto impugnado o de aquélla en gue se haya ostentado sabedor del mismo, cuando no
exista notificacién practicada conforme a la ley.

Pues bien, en ef caso de negativa ficta, por disposicion del articuio 37 del
Codigo Tributario, el interesado podra presentar su demanda en cualquier tiempo, mientras
no se dicte resolucién expresa y siempre que haya transcurrido el plazo respectivo.

Ello obedece a que una resolucion de este tipo, en que la ley presume su
emisiéon en sentido negativo, no es notificada en forma material al interesado, y por &llo, no
surte sus efectos, sino estos le son atribuidos legaimente.

Asi, el Cadigo Fiscal de la Federacion exime del requisito de interponer la
demanda dentro de los cuarenta y cinco dias siguientes a aquél en que surta sus efectos
la notificacion, a los contribuyentes que se ven afectados por el silencio administrativo,
pudiendo intentar en cualquier tiempo la impugnacion transcurrido el plazo de tres meses
con que la autoridad para resolver la instancia, con la Unica salvedad que no haya
prescrito el derecho del particular respecto a la pretension de fondo.

La solucion a la impugnaciéon a una resolucion cuyas condiciones de
legalidad no se conocen, encuentran solucién legal a través de la via de la ampliacion de
la demanda, como lo establece el articulo 210 del Cédigo Tributario dentro de los veinte
dias siguientes al en que surta sus efectos la notificaciéon del acuerdo recaido a la
contestacion de la demanda.

Ello, en tanto que en la contestacion de la demanda, la autoridad
administrativa se encuentra obligada en acato a lo establecido en el articulo 215 dei
ordenamiento legal en cita, a expresar los hechos y el derecho en que se apoya la
negativa, por lo que es hasta entonces, cuando el particular estara en aptitud de conocer
tal sustento, y por ende, de combatir juridicamente las argumentaciones de la dependencia
hacendaria.

Los criterios interpretativos del Tribunal Federal de Justicia Fiscal
Administrativa han delineado esta figura juridica, dandote una particular estructura juridica.
He aqui algunos de los mas representativos:

NEGATIVA FICTA.- PROCEDE SOBRESEER EL JUICIO EN
EL QUE SE IMPUGNA CUANDO AL CONTESTAR LA
DEMANDA LA AUTORIDAD DEMUESTRA QUE HA SIDO
REVOCADA LA RESOLUCION RECURRIDA.- En términos de
los articulos 37 y 131 del Cédigo Fiscal de la Federacidn, la
existencia juridica de la resolucion negativa ficta se configura
cuando la autoridad no resuelve la peticion o recurso del
particuiar dentro de los plazos legales establecidos para ello, y



83

el particular, en uso del derecho que le conceden esos
numerales, considera que se le resolvid negativaments,
impugnando ante este Tribunal tal acto. Sin embargo, si la
autoridad, al contestar la demanda, lejos de sostener la
legalidad de la resolucion negativa ficta, exponiendo los
hechos y el derecho que la sustentan como lo prevé el articulo
215 del citado Cddigo, se expresa en sentido afirmativo, ya sea
resolviendo favorablemente la peticion, o bien, indicando que
los actos recurridos se dejaron sin efectos, es claro que sélo
puede considerarse que la autoridad revocd el acto recurrido,
como se |0 autoriza precisamente el ultimo numeral citado vy,
por ello, la resolucion negativa ficta deja de existir,
sobreviniendo, en consecuencia, la causal de improcedencia
del juicio prevista en el articulo 202 fraccion Xl vy
actualizandose las diversas causales de sobreseimiento
reguladas en ‘las fracciones Il y IV del articulo 203 del
multicitado ordenamiento. (2) '

Juicio No. 100(14)156/98/281/98(1508/98).- Resuelto por la
Primera Seccién de la Sala Superior del Tribuna! Fiscal de la
Federacion, en sesién de 16 de marzo de 1999, por mayoria
de 4 votos y 1 en contra.- Magistrado Ponente: Jorge A. Garcia
Céceres.- Secretario: Lic. Ricardo Arteaga Magallén.

(Tesis aprobada en sesion de 22 de junio de 1999)

NEGATIVA FICTA.- DEBE SOBRESEERSE EL JUICIO POR
FALTA DE INTERES JURIDICO DEL DEMANDANTE, SI AL
CONTESTARSE LA DEMANDA SE  ACOMPANA
RESOLUCION EXPRESA FAVORABLE AL ACTOR.- Si se
demanda la nulidad de una resolucién negativa ficta,
configurada en relacion a una instancia administrativa, pero al
contestar {a demanda la autoridad acredita que a dicha
instancia recayé una resolucion favorable a la demandante,
debe sobreseerse el juicio, en virtud de que no se afectan los
intereses juridicos del actor, al no causarsele perjuicio alguno
con la negativa ficta impugnada.(30) %

Revision No. 2347/87.- Resuelta en sesion de 14 de
septiembre de 1990, por unanimidad de 7 votos.- Magistrada
Ponente: Margarita Lomeli Cerezo.- Secrefario. Lic. Javier
Gdmez Cortés.

' Tesis 1V-P-1aS-64, pronunciada por la Primera Seccién de la Sala Superior del Tribunal Fiscal de la
Federacién, consuitable en la R.T.F.F., Cuarta Epoca, Aflo II. No. 15. Octubre 1999, Pagina: 28.

 Tesis 11I-TASS-1905, expedida por el Pleno, consultable en la R.T.F.F,, Tercera Epoca, Afio III. No. 33.
Septiembre 1990, pagina: 31.
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NEGATIVA FICTA.- NO SE CONFIGURA TRATANDOSE DEL
INCUMPLIMIENTO DE LAS RESQOLUCIONES EMITIDAS EN
LOS RECURSOS DE REVOCACION.- De conformidad con el
articulo 11 de la Ley Organica del Tribunal Fiscal de la
Federacion, son impugnables ante este Organo Colegiado las
resoluciones definitivas que agravien al promovente, las cuales
pueden ser expresas O ser negativas por ficcion juridica en
términos del articulo 131 del Cédigo Fiscal de la Federacion,
por lo que si la autoridad ante quien se interpuso una instancia
administrativa, resuelve en forma expresa revocar O dejar sin
efecto la resolucion impugnada en dicha instancia, sefialande
que debe emitirse otra que la sustituya, la omision en su
cumplimiento no puede impugnarse alegando que se configurd
la negativa ficta, pues el articulo 131 antes invocado
claramente establece como elementos de esa figura juridica
gue exista una psticion o instancia no resuelta por la autoridad
dentro del término de tres meses, lo que no ocurre cuando se
omite cumplir con una resolucién recaida a una instancia, pues
precisamente a través de ésta, la autoridad se pronuncio
respecto al recurso promovido, resultando incompetente este
Tribunal para conocer de esa omision al no estar previsto ese
supuesto en ninguna de las fracciones del articulo 11 de la Ley
Organica del Tribunal Fiscal de la Federacion, que e otorga la
competencia por materia. (10) *

Juicio No. 14514/97(11-1).- Sentencia de 6 de octubre de 1998,
por unanimidad de votos.- Magistrada Instructora: Maria de
Jesis Herrera Martinez.- Secretario: Lic. Baul Octavio
Maldonado Amparan,

NEGATIVA FICTA.- PROCEDE RECONOCER SU VALIDEZ SI
NO SE EXPRESAN CONCEPTOS DE IMPUGNACION EN SU
CONTRA.- Si se demanda la nulidad de una resolucion
negativa ficta recaida a un recurso administrativo y la misma
queda configurada en autos ya que la autoridad no demuestra
gue antes de la presentacion de la demanda le notificé al
particular la resolucién dictada en dicho medio de defensa, en
términos del articulo 208, fraccion VI, del Cadigo Fiscal de la
Federacion, el demandante se encuentra obligado a exponer
en su ampliacion de demanda los razonamientos logico-
juridicos con apoyo en los cuales solicita que se declare la
nulidad de la misma, por lo que si no lo hace asi, procede
reconocer la validez de esa resolucion, ya que en las
sentencias que pronuncie este Tribunal se deben examinar l0s
puntos controvertidos de la resolucién impugnada, los que no
existen en el caso si el demandante no expresa razonamientos

* Tesis, [V-TASR-XXII-159, pronunciada por la Décima Primera Sala Regional Metropolitana, visible en la
R.T.F.F., Cuarta Epoca, Afio IT. No. 13. Agosto 1999, pagina 207.
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en contra de la confirmacién de los actos recumdos que
implica el silencio de la autoridad demandada. (13) *

Juicio No. 24/97.- Sentencia de 8 de septiembre de 1997, por
unanimidad de votos.- Magistrada Instructora: Marina Zaragoza
de Razo.- Secretaria: Lic. Guillermina Ruiz Bohdrquez.

NEGATIVA FICTA.- AGRAVIO FUNDADOQO, PARA DECLARAR
LA NULIDAD DE LA RESOLUCION.- En razén de que el
érgano representativo de las autoridades demandadas al
producir su contestacion de demanda omitié expresar en forma
certera los hechos y el derecho que justifiquen la procedencia y
legalidad del acto controvertido en via de recurso de
revocacién, en razédn de que la autoridad contestante, por
tratarse de una resoiucion negativa ficta, estaba obligada a
realizar tal pronunciamiento, en los términos previstos en el
segundo parrafo del articulo 215 del Cédigo Fiscal de la
Federacion, por lo que al no acontecer tal situacion, se llega a
la conclusidon de presumirse como ciertos los hechos que el
actor le imputa a la autoridad fiscal tal y como lo prevé el
articuio 212 del ordenamiento antes citado, por lo tanto, al no
probar 0 demostrar dicha autoridad contestante la legalidad del
acto que dio origen a la presente controversia, es procedente
se declare ia ilegalidad del mismo. (4) %

Juicio No. 753/95.- Sentencia de 25 de noviembre de 1996, por
unanimidad de votos.- Magistrada Instructora: Dora Luz
Campos Castafieda.- Secrefario: Lic. Jesis Ricardo Ldpez

Corral.

NEGATIVA FICTA.- SI SE DA EN EL SENTIDO DE
DESECHAR EL RECURSO INTERPUESTO Y AL
CONTESTAR LA DEMANDA SE DICE QUE POR ESTA
CIRCUNSTANCIA NO SE EXPRESAN LOS FUNDAMENTOS
Y MOTIVOS DEL FONDO DE LA MISMA, ESTE
RAZONAMIENTO DEBE SER CONTROVERTIDO EN LA
AMPLIACION DE DEMANDA.- Si el actor demanda la nulidad
de una resolucién negativa ficta y se limita solamente a
controvertir la argumeéntacion relativa a [a improcedencia del
juicio hecha valer por fa demandada, por no haberse
configurado la resolucion ficta impugnada, subsiste la legalidad
de tal negativa si no se controvierte la motivacion vy
fundamentacién gue da la demandada en su contestacion, en
el sentido de que el recurso respecto del que se configura tal

4 Tesis 1-TASR-XV- 599, pronunciada por la Sala Regional Sureste. ( Qaxaca), consultable en la R.T.F.F,, Tercera

Epoca, Afio XL No. 121. Enero 1998, pagina 135
% Tesis [II-TASR-VII-557, expedida por la Primera Sala Regional Noroeste. (Cd. Obregén), consultable en la

R.T.F.F., Tercera Epoca, Afio X. No. 115. Julio 1997, pagina 57.
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negativa debe desecharse al no cumplirse un requerimiento
formulado para exhibir pruebas y que esta circunstancia le
impide entrar ai estudio del fondo de la cuestiéon planteada,
pues corresponde al actor en su ampliacién a la demanda
desvirtuar con sus argumentos, la validez de la resolucién

negativa ficta que impugna.(14)

Juicio No. 375/94.- Sentencia de 2 de marzo de 1996, por
unanimidad de votos.- Magistrada Instructora: Celia Lopez
Reynoso.- Secretario: Lic. Jorge Luis Rosas Sierra. %

NEGATIVA FICTA, PROCEDE DECLARAR SU NULIDAD SI
LA AUTORIDAD DEMANDADA AL FORMULAR SU
CONTESTACION NO DA LOS FUNDAMENTQOS Y MOTIVOS
DE LA MISMA.- Si al formular su contestacién a la demanda el
representante de las autoridades demandadas omite dar los
fundamentos y motivos de la negativa ficta impugnada, es de
considerarse que con tal omisidon se viola en perjuicio del
demandante el articulo 215 del Cédigo Fiscal de la Federacion
y por lo mismo procede declarar la nulidad de la resclucion a
debate, maxime si de los argumentos expuestos tanto en la
instancia no resuelta como en la demanda inicial y ampliacion
a la misma, se acredita la procedencia legal de la consuita

planteada.(11) ¥

Juicio No. 812/93.- Sentencia de 16 de mayo de 1995, por
unanimidad de votos.- Magistrado Instructor: Raul Lerma
Jasso.- Secretario: Lic. Juan Guillén Moran.

NEGATIVA FICTA. SE CONFIGURA AUN CUANDO LA
AUTQORIDAD FORMULA REQUERIMIENTO AL PARTICULAR,
Sl ESTO OCURRE CUANDO HA FENECIDO EL TERMINQO
PREVISTO EN EL ARTICULO 37 DEL CODIGO FISCAL DE
LA FEDERACION.- No es posible considerar que no se ha
configurado la negativa ficta, si la autoridad demandada
requiere al particular para que proporcione mayores efementos
para estar en posibilidad de resolver su peticion, si para
cuando lo hace han transcurrido ya los cuatro meses que en
términos del articulo 37 del Cddigo Fiscal de la Federacion
deben pasar para poder considerar gue la autoridad resolvié
negativamente, por lo que no procede aplicar la excepcion
prevista en el sequndo parrafo del numeral citado, en el sentido
de que la negativa ficta no se configura cuando existen
requerimientos de la autoridad para que el promovente
proporciong los elementos necesarios para resolver y por lo

*® Tesis HI-TASR-XV-536, pronunciada por Sala Regional Sureste.(Oaxaca), visible en la R.T.F.F., Tercera Epoca, Afio

IX. No. 102. Junio 1996, pagina 189.
%7 Tesis II-TASR-IX-478, dictada por la Primera Sala Regional Noreste. (Monterrey), visibie en la R.T.F.F., Tercera

Epoca. Afio VIII. No. 94. Octubre 1995, pagina 41.
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tanto comienza a correr cuando tales requisitos son cumplidos;
pues debe entenderse tal disposicién, en el sentido de que el
requerimiento formulado por la autoridad, debe ser hecho
dentro del término que tiene para resolver la instancia, pues
seria antijuridico estimar que a autoridad salva la disposicion
que le permite a los particulares considerar gue su promocion
ha sido negada, al expedir un requerimiento cuando ya ha
vencido el término que la ley contempia que se debe esperar
para estar en posibilidad de impugnar una negativa ficta, en
tanto que asi, se atentaria contra la seguridad juridica de los
particulares. (1) %

Juicio No. 413/93.- Sentencia de 8 de mayo de 1995, aprobada
por unanimidad de votos.- Magistrado Ponente: Lorenzo Javier
Gdmez Torres.- Secretaria: Lic. Alma Orquidea Reyes Ruiz.

F) Positiva ficta.

La legislacion mexicana prevé la figura de la positiva ficta, o de impliciia de
aceptacion como algunos fe llaman. Se trata de una resolucién presunta que, a diferencia y
en sentido opuesto a la negativa ficta, produce los efectos de una auténtica resolucion, por
lo que no puede ser revocada mediante una resotucidn expresa posterior.

El articulo 48 de la Ley Aduanera establece dicha figura en relacion con las
consultas sobre clasificacion arancelaria en las que el solicitante, entre diversas opciones,
elige una que estima le es aplicable. En este caso, ante la omision de la autoridad
aduanera en dar respuesta en un plazo de cuatro meses, se considera que la clasificacion
sefialada por el peticionante es la correcta.

La configuracion de la negativa ficta implica como se ha dicho, la
adquisicion del caracter de irrevocabilidad, por lo que s6io sera retirable de la vida juridica
a través de juicio ante el Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa iniciado por la
autoridad administrativa.

2.- La consulta en materia fiscal.

A) Concepto y fundamento constitucional.

La acepcién comdn de consulta se constrifie a lo siguiente:

“ CONSULTA. Peticion de un consejo, de un parecer, stc. . . .

“ CONSULTAR. Preguntar su parecer a alguien, asesorarse . .
. buscar una explicacién, una aclaracion . . . “®

** Tesis 111-TASR-VII-416, pronunciada por la Primera Sala Regional Norte - Centro. (Torreén), consultable
en la RT.F.F., Tercera Epoca, Afio VIII. No. 92. Agosto 1995, pagina 35.
* DICCIONARIO ENCICLOPEDICO LAROUSSE. México: Larousse, 1998, pag. 200.
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Ahora bien, a fin de tener una mas clara idea en relfacion a dicho concepto
referido al campo de lo fiscal, se hace necesario establecer lo que se entiende como tal; y
es la jurisprudencia del Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa la que da la

mejor definicién:

MATERIA FISCAL.- SU CONCEPTO.-Conforme a lo dispuesto
en Jos articulos 20., 30. y 40. del Cédigo Fiscal de la
Federacién, debe entenderse por materia fiscal, lo relativo a las
facultades de comprobacion, liquidacién, pago, devolucion,
exencion, prescripcion o el control de los créditos fiscales, que
tengan © no un origen tributario, puesto que dentro de estas
altimas quedan comprendidas los provenientes de la aplicacion
de la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores
Publicos y de las multas propuestas por violacion a las normas
administrativas de cardcter federal dado que los mismos se
clasifican como aprovechamientos los cuales a su vez son
considerados como créditos fiscales en términos de los
preceptos anteriormente invocados. 2%

Juicio No. 14422/92.- Sentencia de 17 de agosto de 1993, por
unanimidad de votos.- Magisirado Instructor. Sergio Martinez
Rosaslanda.- Secretaria: Licenciada Maria Luisa de Alba

Alcantara.

(Tesis aprobada en sesién de 12 de enero de 1995).

Asi, conjuntando ambos conceptos podemos llegar a la conclusion de que la
consulta en la materia fiscal, consiste en la peticién de una explicacion o parecer en o
relativo a las facultades de comprobacion, liquidacion, pago, devolucion, exencion,
prescripcion o el control de los créditos fiscales.

Para Dionisio J. Kaye,?' consultar en materia fiscal “es someter una duda
sobre la materia, al parecer de la autoridad fiscal, con objeto de que ésta emita su
dictamen”.

El Diccionario de Términos Fiscales®® establece: “ Segtin Amaya Rivera, el
vocablo deriva del latin consultare, frecuentativo de consulo, y que significé reunir,
convocar y era utilizado como senatus consultas, es decir, consultar al senado. En materia
fiscal, es la peticion formulada por el particular a la autoridad fiscal, para que fe de
respuesta sobre una problematica determinada”.

El fundamento constitucional de esta institucion se encuentra sin duda en el
articulo 8° de la Carta Fundamental, el que prescribe el derecho a recibir respuesta de las
autoridades a una peticion determinada. Esto es, lo que el citado precepto tutela no es el
derecho a elevar una solicitud, sino a tener puntual contestacion a su planteamiento.

** Tesis HI-PSR-11-71, pronunciada por la Segunda Sala Regional Metropolitana, consultable en la R.T.F.F.,
Tercera Epoca, Afio VIIL No. 85. Enero 1995, pagina 23.

1 Kaye, Dienisio J. Op. Cit., pag. 135. .
2 Reyes Altamirano, Rigoberto. DICCIONARIO DE TERMINOS FISCALES. México: Tax, pag. 210.
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Asi, los requisitos constitucicnales para que opere la obligacion de la
autoridad se encuentran basicamente: a) Constar por escrito; y que tanto el contenido
sustancial como la manera en que se formula sea pacifica y respetuocsa.

Ademas de la congruencia que debe regir la respuesta de las autoridades,
se impone daria a conocer al particular solicitante en un plazo no mayor de cuatrc meses,
como lo ha interpretado nuestra maximo tribunal.

La definicion iegal de la consuita se destaca del dispositivo juridico que lo
contiene, es decir, el articulo 34 del Cddigo Fiscal de la Federacion:

“ Articulo 34.- Las autoridades fiscales solo estan obligadas a
contestar las consultas que sobre situaciones reales y
concretas formulen los interesados individualmente; de su
resolucion favorable se derivan derechos para el particular, en
los casos en que fa consulta se haya referido a circunstancias
reales y concretas y la resolucion se haya emitido por escrito
por autoridad competente para ello.

Del precepto en cuestion, se desprende como conceptualizacion la peticién
individual de un parecer hecha por el interesado a la autoridad fiscal respecto de casos
veridicos y determinados relacionados con la materia fiscal.

Sin embargo, un elemento competencial establecido en e! Reglamento
Interior del Servicio de Administracion Tributaria, completa la definicion legal, en tanto
precisa el ambito de actuacion de la resolucién. Dice asi el articulo 26 del citado

Reglamento:

“ Articulo 26.- Compete a la Administracion General Juridica:

IX.- Resolver las consultas que formulen los interesados en
situaciones reales y concretas sobre la aplicacidon de ias
disposiciones fiscales y aduaneras, asi como las solicitudes
que presenten respecto a las autorizaciones previstas en
dichas disposiciones, que no sean competencia de otras
unidades administrativas del Servicio de Administracion

Tributaria.

14

Asi, la aplicacidn de las disposiciones fiscales corresponde eminentemente
al campo de competencia de las autoridades administrativas, por lo que, al especificarse
claramente tal division de atribuciones, inserta el elemento fundamental que circunscribe la
respuesta de la autoridad a la consulta planteada justamente en el ambito de aplicacion

que les compete.

En ese sentido, la consulta fiscal resulta ser la solicitud de caracter
individual con el objeto de obtener un parecer, hecha por el interesado a la autoridad
hacendaria respecto de la aplicacion de fas disposiciones fiscales a casos veridicos y
determinados relacionados con la materia fiscal.
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El procedimiento a seguir tratdndose de la formulacién de las consultas se
encuentra circunscrito por una serie de disposiciones aparte del numeral 34 del Codigo
Tributario. Las condiciones para ello son reguladas por los articulos 18 y 18-A del citado

ordenamiento.

Asi, se puede hablar de requisitos formales para la formulacién, adicionales
y de fondo. En los parrafos subsecuentes se aludira a cada uno de ellos.

B) Requisitos formales ( articulo 18 del Cédigo Fiscal de la Federacion ).
a) Promocion firmada por el interesado o por el autorizado legalmente.

b) Senalar el nombre, la denominacion o razén social y el domicilio fiscal
manifestado a Registro Federal de Contribuyentes, para el efecto de fijar la competencia
de la autoridad, y la clave que le corresponda en dicho registro.

¢) Senalar la autoridad a la que se dirige y el propésito de la promocion.

d) Senalar el domicilio para oir y recibir notificaciones y el nombre de la
persona autorizada para ello.

e) Cumplir el requerimiento de la autoridad en un plazo de diez dias para
subsanar algunc de Ios requisitos sefialados anteriormente o l0s adicionales gue mas
adelante se indicaran, cuando haya sido omitido por ef promovente, s0 pena de tenerse
por no presentada la promocién.

C) Reguisitos adicionales ( articulo 18-A del Cddigo Fiscal de la
Federacion).

En tratandose de solicitudes elevadas a las autoridad gue tengan por
contenido consultas en materia fiscal o solicitudes de autorizacion cuyo objeto sea obtener
un regimen distinto al regulado en las disposiciones fiscales, se deberan satisfacer, en
adicion a los requisitos antes referidos, los siguientes:

a) Senalar los nimeros telefénicos del contribuyente, y en su caso, de las
personas que ostenten la representacion legal o hayan sido autorizados para oir y recibir

notificaciones.

b) Sefalar los nombres, direcciones y el Registro Federai de Contribuyentes
0 numero de identificacion fiscal tratdndose de residentes en el extranjero, de todas las
personas involucradas en la solicitud o consulta planteada.

¢) La descripcion de las actividades a las que se dedica el interesado.
d) Indicar el monto de la operacion u operaciones u objeto de Ja promocion.

e) Sedalar todos los hechos y circunstancias relacionadas con la promocion,
asi como acompanar los documentos e informacién que soporten tales hechos o

circunstancias.
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f) Describir las razones de negocio que motivan la operacion planteada.

g) Indicar si los hechos y circunstancias sobre 10s que versa la promocién
han sido planteados ante una autoridad fiscal distinta a la que recibio la promocion o ante
autoridades administrativas o judiciales y, en su caso, el sentido de la resolucién.

h) Indicar si el contribuyente se encuentra sujeto al ejercicio de las
facultades de comprobacion por parte de la Secretaria de Hacienda y Crédito Pablico o por
las Entidades Federativas coordinadas en ingresos federales, sefialando los periodos y las

contribuciones objeto de la revision.

D) Requisitos de fondo ( articulo 34 dei Cédigo Fiscal de la Federacién ).

Son tal vez los aspectos a que se refiere el articulo 34 del Cédigo Tributario
los que presentan mayor problematica. Al efecto, trataremos de dar un esbozo de los
conceptos que en dicha disposicién se contienen:

a) Debe ser hecha por escrito.

El requisito de formular una consulta por escrito, deriva de la necesidad de
que a la misma recaiga una respuesta también hecha por escrito, atento al contenido del

articulo 8° Constitucional.

Por ende, bajo ese marco, se priva de cualquier efecto legal a la
contestacion que de manera verbal se de a un cuestionamiento del interesado. Ello se
encuentra acorde con un principio de seguridad juridica, puesto que respetada la maxima
constitucional, la ley no hace sino regular el ambito de aplicacién los derechos que obtiene

el peticionante.
b) Debe estar referidas a situaciones reales y concretas.

Este requisito con frecuencia presenta una seria dificultad, en tanto que
requiere la comprobacion plena de la existencia de dos condiciones de la situacion

planteada, a saber, real y concreta.

El Diccionario Enciclopédico Larousse, define asi tales vocablos:

“ REAL.- Que tiene existencia verdadera . . . “°®

“ CONCRETO.- Determinado, preciso // Real, positivo,
especifico . . . @

Conforme a las acepciones en cuestién, la situacién planteada a las
autoridades cumplira con las condiciones apuntadas si la misma tiene existencia en la
realidad, es decir, si se puede apreciar objetivamente. Y asi mismo, sera concreta, en
tanto se pueda identificar de otras diversas.

203 DICCIONARIO ENCICLOPEDICO LAROUSSE. Op. Cit., pag. 728.
24 Ibidem, pag. 194.
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Evidentemente, es indispensable la demostracion de que las circunstancias
gue se someten a la consideracion de la autoridad hacendaria satisfacen los requisitos a
que nos referimos, a través de los documentos idoneos que permitan percibir su

tangibilidad.
¢) Formuladas por los interesados de manera individual.

Las promociones que tengan como propésito consultar a las autoridades
respecto a la aplicacidn de las disposiciones fiscales a un caso real y concreto, requieren
ser formuladas de manera individual, esto es, el derecho que se pretende obtener con ta
ratificacion de un determinado criterio que es propuesto a la autoridad solo puede
beneficiar a un sélo individuo.

En mi opinién, ello concuerda con uno de los principios bésicos de toda
resolucién favorable, ya sea judicial o administrativa, esto es, beneficiar sélo al que lo

solicita.

d) De ser favorable, derivaran derechos para el particular.

La respuesta favorable de la autoridad hacendaria implica la aceptacion
respecto a que el solicitante se ha colocado en los supuestos legales que invoca en su
favor. Esto es, la existencia de un determinado derecho contenido en las disposiciones

juridicas en las que el contribuyente apoya su peticion.

Tal actuacién de la autoridad corresponde a la aplicacion de los preceptos
legales en que sustenta su determinacion, lo que no sucede, en mi concepto, en el caso de
que la resolucion relativa sea negativa 0 condicionada a la colocacion en fa hipétesis

senalada por el interesado.

De cuaiquier forma, debe tenerse en cuenta [a jurisprudencia del Poder
Judicial al respecto, condensada en |0s siguientes criterios:

LEYES. AMPARO CONTRA. CONTESTACION A UNA
CONSULTA. S| CONSTITUYE UN ACTO DE APLICACION.- El
hecho de que la contestacion a la consulta pianteada por la
quejosa a un administrador fiscal regional no haya determinado
un. crédito fiscal, no significa que no constituya un acto de
aplicacion de la ley reclamada, si la autoridad se basod
expresamente en el articulo 27, fraccion |, de la Ley del
Impuesto Sobre la Renta, para hacer saber a la empresa
guejosa que las cuotas que paga al Instituto Mexicano del
Seguro Social no son deducibles de sus ingresos acumulables
para determinar el impuesto sobre la renta que debe cubrir; por
lo que, al haberse fundado el acto reclamado en dicha ley, es
obvio que si constituye un acto de aplicacion de la propia ley,
sin que, por lo tanto, sea necesario que la gueja deba esperar
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a que se le finque un crédito fiscal para estar legitimada para
impugnar ¢l ordenamiento legal aplicado. 2%

Amparo en revision 8279/81. Cementos Portland Nacional,
S.A. de C.V. 12 de junio de 1984. Unanimidad de 20 votos.
Ponente: Maria Salmoran de Tamayo.

CONSULTA. EL DESAHOGO DE UNA, POR LAS
ADMINISTRACIONES FISCALES FEDERALES CONSTITUYE
ACTO DE APLICACION DE LA LEY EN QUE SE FUNDA.-- La
fraccién XX del articulo 111 del Reglamento Interior de la
Secretaria de Hacienda y Crédito Pdblico otorga facultades a
las Administraciones Fiscales Federales, para resolver las
consuitas que les formulen tos particulares. Por consiguiente,
¢l oficio por medio del cual la Administracion Fiscal Federal,
desahoga una consulta y conciuye que el quejoso se encuentra
dentro de la hipotesis legal que prevé el precepto impugnado
en el juicio de amparo, constituye acto de aplicacion de dicha
norma. Luego entonces es suficiente la presentacion del oficio
que responde a la consulta para tener por acreditado el acto de
aplicacion 2% el interés juridico para reclamar la resolucion y ley
aplicada.

Amparo en revision 318/92. Hules y piasticos de Monterrey,
S.A. de C.V. 5 de julio de 1993. Cinco votos. Amparo en
revision 887/93. Peques, S.A. de C.V. 8 de octubre de 1993
Unanimidad de cuatro votos. Amparc en revision 981/93.
Bambi Mar Zapateria , S.A. de C.V. 8 de octubre de 1993.
Unanimidad de cuatro votos. Amparo en revision 1084/93,
Corporativo de! Rio, S.A. de C.V. 8 de octubre de 1993.
Unanimidad de cuatro votos. Amparo en revision 1036/93.
industrias Excelmo, S.A. de C.\V. 15 de octubre de 1993
Unanimidad de cuatro votos. NOTA: Tesis 22./.23/93, Gaceta
numero 72, pag. 22, véase ejecutoria en el Semanario Judicial
de la Federacion, Tomo XlI-Diciembre, pag. 96.

Es el articulo 36-Bis del Cédigo Fiscal Federal, el dispositivo que regula los
efectos de aquéllas resoluciones que concedan un régimen especial, entendido éste como
un conjunto de reglas que norman determinado proceder, de acuerdo con la siguiente

definicion:

“ régimen.- Conjunto de leyes o reglas, sistema.”™”

25 Tesig pronunciada por el Pleno, visible en el Semanario Judicial de la Federacion, Séptima Epoca, 181-186-Primera

Parte, pag. 125.
206 Tesis 93, emitida por la Segunda Sala, consultable en el Apéndice de 1995 al Semanario Judicial de 13 Federacion,

Octava Epoca, Tomo I, Parte SCIN, pag. 104.
%7 DICCIONARIO ENCICLOPEDICO LARQUSSE. Op. Cit., pag. 737.
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Entonces, al modificarse uno de los elementos del régimen estatuido por la
ley, ya sea por asi determinario la propia autoridad o en el caso de que cumplimente una
resolucion jurisdiccional que le obligue a la aplicacion de una disposicion en determinado
sentido, con la consecuencia de variar uno de los componentes del grupo normativo

aplicable at solicitante.

Dicho precepto dispone que en tal caso, la resolucion correspondiente
surtira sus efectos en el ejercicio fiscat del contribuyente en el que se otorguen o en el
gjercicio inmediato anterior, cuando solicitandose se conceda dentro de los tres meses

siguientes al cierre del ejercicio.

Algunos autores han sugerido al idea de que el contenido del articulo 34 del
Cadigo Fiscal de la Federacion, y en régimen juridico aplicabie a las solicitudes de
consultas rebasan lo establecido por el articulo 8° Constitucional y en ese sentido es

contrario a nuestra CartaMagna.

Para ello, senalan que aquél dispositivo impone mayores obligaciones para
el solicitante que las que exige el precepto constitucional. Conviene entonces recordar lo

que expresamente dispone el numeral en cuestion:

8°.- Los funcionarics y empieados publicos respetaran el
ejercicio del derecho de peticion, siempre que se formule por
escrito y respetuosamente pero en materia politica sélo podran
hacer uso de ese derecho los ciudadanos de la Republica.

En mi opinién, la estimacién es infundada, puesto que lo que el numeral 34
del Codigo Fiscal Federal, no hace otra cosa que dar congruencia y armonizar la
resolucion a emitir con el orden juridico, pues sale de cualquier légica que una peficién
formulada a la autoridad no pueda estar sujeta a determinadas reglas a fin de asegurar al
interesado un parametro determinado para su solicitud y la actuacion administrativa.

Dicho en otras palabras, el articulo 8° Constitucional no dispone regia
alguna respecto al ejercicio del derecho de peticién, que no sea el que sea hecha de
manera pacifica y respetuosa y ejercitada por ciudadanos mexicanos.

Mas el desarrollo de tal derecho y su resultado, es decir, el acuerdo escrito
que debe recaer a la solicitud, necesariamente debe guardar concordancia con las normas
vigentes y beneficiar unicamente al peticionante, principios ellos reconocidos por la ley

mexicana.
Es entonces que el régimen jurfdico de la consulta claramente recoge tales

premisas, por lo que el aparente exceso que algunos ven en ella no es mas que la sintesis
armonica de las reglas basicas en la materia.

e) No deben tener por objeto la interpretacidon o aplicacién directa de la
Constitucion.

Para el ejercicio de 2004, se introduce [a prohibicion de dar respuesta a
planteamientos que versen sobre la inconstitucionalidad de dispositivos fiscales.
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Lo anterior intenta, creo, dotar de seguridad juridica a la figura de la
consulta, al tajantemente impedir cuaiquier pronunciamiento en relaciéon con un precepto
constitucional, a fin de dejar en manos del poder Judicial de la Federacion el gjercicio de

sus facuitades en esa materia.

Sin embargo, me parece que el precepto excede el limite constitucional que
establece el numeral 8° de la Carta Magna, al sefialar que no procede en estos casos la
negativa ficta a que se refiere el numeral 37 del propio Cdadigo Tributario.

Es decir, no obstante el contenido del dispositivo, {a autoridad fiscal se
encuentra obligada por disposicion de la Carta Fundamental a dar contestacion al

particular solicitante en breve término.

E) Competencia.

Corresponde a la Administracion General Juridica, dependencia del Servicio
de Administracion Tributaria y a la Administracion General de Grandes Contribuyentes, y a
las Administraciones Locales Juridicas que dependen de aguéllas, la resolucién a las
solicitudes de autorizacion y de régimen que formulen los contribuyentes dentro del &mbito

de su competencia.

Ello, con apoyo en los articulos 17, 26 y 28 del Reglamento Interior del
Servicio de Administracién Tributaria, que sefialan:

“ Articulo 17.- Corresponde a la Administracion general de
Grandes Contribuyentes la competencia que se precisa en el
Apartado A de este articulo, cuando se trate de las entidades y
sujetos comprendidos en el Apartado B de este mismo articulo.

XLVI.- Resolver las consuiltas o solicitudes de autorizacion o de
determinacién del régimen fiscal que formulen los interesados
en situaciones reales y concretas sobre la metodologia
utilizada en la determinacion de los precios ¢ montos de las
contraprestaciones en operaciones con partes relacionadas,
asi como recibir los avisos o las solicitudes de resolucién
particular relativas a exportaciones de bienes a jurisdicciones
consideradas por la Ley del Impuesto Sobre la Renta como de
baja imposicion fiscal, en los términos establecidos por la Ley
del impuesto Especial Sobre Produccion y Servicios.

LIV.- Resolver las consultas que formulen los interesados en
situaciones reales y concretas sobre ia aplicacién de las
disposiciones fiscales y aduaneras en las materias de su
competencia, asi como las solicitudes de respecto a las
autorizaciones previstas en dichas disposiciones.
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“ Articulo 26.- Compete a la Administracion General Juridica:

IX.- Resolver las consultas que formulen los interesados en
situaciones reales y concretas sobre la aplicacion de las
disposiciones fiscales y aduaneras, asi como las solicitudes
que presenten respecto a las autorizaciones previstas én
dichas disposiciones, que no sean competencia de otras
unidades administrativas del Servicio de Administracion
Tributaria.

“ Articuio 28.- Compete a las Administraciones Locales
Juridicas dentro de la circunscripcion territorial que a cada una
corresponda, ejercer las facultades siguientes:

Il.- Las sefaladas en las fraccicnes . . . IX del articulo 26 de
este Reglamento.

s a -

A las resoluciones que deban recaer a las consultas o solicitudes
formuladas por los contribuyentes, deben observarse en todo caso, los requisitos de forma,
adicionales y de fondo antes precisados, asi como os relativos a la valoracion de las
pruebas, aungue de modo menos formal.
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{V.- La aplicacion de la ley por la Administracién Pablica.

1.~ Fuentes de derecho tributario.

La generalidad de los autores determinan como fuentes del derecho a la ley,
la costumbre, los usos, la jurisprudencia y la doctrina. Sin embargo, tratandose de la
materia fiscal, tales consideraciones sufren evidentemente algunas varianies que
particularizan esta rama del derecho.

Lo anterior no significa a mi modo de ver, que dicha disciplina constituya un
apartado auténomo del derecho, sino que evidentemente se ubica dentro del campo del
derecho financiero, que a su vez, forma parte del derecho administrativo.

Empero, si es posible distinguir que e conjunto de normas que conforman la
parte del derecho que nos ocupa, retoman las instituciones de derecho comun y reformuta
su concepcion para efectos fiscales, al punto de conformar un cuerpo legal diametralmente
distinto e inclusive, opuesto en muchas ocasiones a las figuras tradicionales bajo las
cuales se lleva a cabo la actividad mercantil normalmente.

Dionisio J. Kaye,*® sefiala al respecto:

. . “ cabe recordar que hoy en dia, el Cédigo Fiscal de la
Federacion establece y regula una serie de instituciones que
estan primariamente fuera de la competencia de su ambito
material y personal de validez; en efecto, es el Cédigo Fiscal
de la Federacion donde por primera vez se introdujeron los
conceptos de arrendamiento financiero, enajenacion de bienes,
domicilio, etc., que no estaban regulados en aiguna ley o
donde se vino a establecer un concepto fiscal, similar o no,
para ciertas instituciones ya reguladas por otras leyes. A partir
de 1990, las sociedades y asociaciones civiles tributan el
Impuesto Sobre la Renta y al Valor Agregado como antes lo
hacian las personas morales que realizaran actividades
empresariales. No siendo o anterior suficiente, vemos ¢cémo a
partir de 1990, la fraccion 1V, del articulo 109 del Cédigo Fiscal
de la Federacion, viene a establecer que sera sancionado c¢on
las mismas penas del delito de defraudacion fiscal, quien
realice dos 0 mas actos relacionados entre ellos, con el Unico
propésito de obtener un beneficio indebido con perjuicio del
Fisco Federal, en este caso, quiere decir que el engafio o
aprovechamiento de error dejan de ser elementos para la
determinacién o tipificacion del delito y llamarle defraudacion
fiscal, queda sancionada esta conducta con las mismas penas.
Obvio resulta suponer que este nuevo delito tiene como
propésito castigar la evasion o elusion del pago de
contribuciones que resulten como consecuencia de la
aplicacion de otras leyes. Lo preocupante no es en si su
existencia, sino el constatar que a partir de 1990, lo que para

% Kaye, Dionisio J. Op. Cit., pAg 23.
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ciertas leyes puede considerarse como una actitud licita por
parte de los particulares, en materia fiscal se torna como una

conducta delictiva . . . “

Ante ello, podemos sefalar que la fuente primordial del derecho tributario lo
constituye la norma emanada de! Poder Legislativo. Empero, previo a un analisis somero,
se impone senalar algunos aspectos de su fuente preeminente: la constitucién.

Dice al respecto Jiménez GonzédlezZ”™: “ hacer referencia a la Constitucién
como una fuente del Derecho constituye una obviedad y de paso una afirmacién imprecisa.
La constitucion, dado el valor que tiene dentro de nuestro ordenamiento juridico, no es sélo
una de las fuentes del Derecho, sino la fuente por excelencia del orden juridico y por o
tanto la fuente de las fuentes del derecho.”

En efecto, es la Carta Magna la que estatuye el sistema de que habra de
valerse el orden juridico creado a su sombra y el valor que tendra en la organizacién social
y econémica del Estado. Gracias a ella, las demas fuentes, tratados, reglamentos,
principios generales del derecho fogran plena existencia.

Andreozzi’'® precisa acerca de las fuentes constitucionales “se presentan
desde el momento en que la colectividad se ha dado su Carta Constitucional, el
ordenamiento juridico maximo del cual se derivan todas las leyes consideradas como
secundarias, con respecto a ella, entre las que se encuentran las impositivas”.

En ese sentido, resulta claro que es la Carta Fundamental fuente primaria
del abanico legal en que se inserta el derecho tributario y a ella debe subordinacion,
aspecto que se vera mas adelante.

Asi, en su articulo 31, fraccién IV, nuestra Constitucién expresa que es
obligacién de ios mexicanos contribuir al gasto publico, asi de la Federacion, como de los
Estados y Municipios en que residan, de la manera proporcional y equitativa que

dispongan las leyes.

Igualmente, en sus articulos 65, fraccién Il y 73, fraccién VI, la propia Carta
Magna establece que durante el periodo ordinario de sesiones, el Congreso de la Union
deberé discutir y aprobar las contribuciones que basten a cubrir el presupuesto.

Los reglamentos encuentran su justificacion constitucional en el numeral 89,
fraccion I, de la Constitucion; mientras que los principios generales del derecho o hayan a
su vez en el diverso 14 de la propia Carta Magna.

Pero es el articulo 133, de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, el que establece el principio de la supremacia de la constitucién frente al resto
de los elementos del ordenamiento juridico, que Unicamente por su relacién frente a
aquélla tienen la relevancia y eficacia juridica.

¥ Jiménez Gonzdlez, Antonio. Op. Cit., pag. 138. )
4% Andreozzi, citado por Margain Manaoutou, Emilio. INTRODUCCION AL ESTUDIO DEL DERECHO

TRIBUTARIO MEXICNO. 52 Ed. México: Universidad Autonoma de San Luis Potosi, 1979, pag. 47.
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Tales disposiciones constitucionales lievan sin duda a la conclusion de que
en la materia que nos ocupa, es la constitucion la fuente primaria de la que emana el
ordenamiento juridico fiscal, y luego, de forma por demas prominente, la ley tributaria la
que desarrolla todo el sistema de obligaciones y derechos a que se habrén de sujetar los
contribuyentes y el propio Fisco Federal y iocales.

2.- Leyes y disposiciones fiscales.

Es la fey una de las fuentes del derecho con mayor predominancia en el
sistema de elementos que componen el ordenamiento juridico mexicano, derivado de la
tradicion romanica heredada por los conquistadores.

“Las leyes son normas juridicas producidas por el Estado en egjercicio justo
de una potestad construida ad hoc para producir tales productos normativos”.?"!

El poder del Estado para producir tales normas constituye la potestad
legislativa, conferido a un drgano determinado del propic estado, que tiene como funcién
justamente dar origen a tales normas con el rango especial de iey, tal entidad se denomina
generalmente Congreso o Parlamento.

Extraordinariamente, vale decir, puede corresponder de manera temporal o
circunscrita a hipétesis especificas, la produccién de normas de caracter general y
abstracto al Titular del Poder Ejecutivo.

Se atribuye a la ley caracteristicas tales como lo son, generalidad, caracter
vinculante, coercibilidad. En cuanto a la primer nota, esto significa que el destinatario de la
norma no es especifico, sin0 un universo de sujetos que quedan comprendidos dentro de
la hipotesis normativa. El caracter vinculante se encuentra constituido por la produccién de
efectos juridicos de caracter ineludible que implican soportar las cargas a que se refiere la
norma juridica. Asi mismo, su coercibilidad se haya en la posibilidad implicita de hacerse
efectiva aun mediante la fuerza del Estado.

Es interesante sefialar las caracteristicas que Andreozzi?'® sedala a
propésito de las caracteristicas de la iey tributaria:

1) Es una ley que impone la obligacion de dar sumas de dinero al Estado.
2) La ley tributaria tiene eficacia especifica propia.

3) Tiene un poder de ejercicio inmediato, dejando a salvo los derechos del
obligado para discutir su constitucionaiidad.

Debe seifialarse que bajo el principio de reserva de ley, esto es, de la
exigencia en cuanto a que unicamente a través de ley votada, aprobada y expedida por el
organo del Estado que tiene conferida especificamente la potestad legislativa, pueda
obligarse al gobernado el pago de contribuciones con la finalidad de soportar las cargas
financieras que implican la satisfaccion de las necesidades publicas.

21 Jiménez Gonzalez, Antonio. Op. Cit., pag. 141.
212 Andreozzi, citado por Margain Manaoutou, Emilio. INTRODUCCION AL ESTUDIO DEL DERECHO
TRIBUTARIO MEXICNO. 52, Ed. México: Universidad Auténoma de San Luis Potosi, 1979, pag. 153.
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Este principio se erige a su vez como una salvaguarda a los intereses de los
particulares, pues nadie que no sea el legislador ordinario puede en consecuencia, llamar
a contribuir a los gastos publicos. Es entonces que se afirma que tal facultad constituye un
monopolic a favor del érgano productor de las leyes, y en virtud de tal garantia, ningiin
administrado puede ser constrefido al cumplimiento de una carga tributaria o fiscal que no
se encuentre contenida dentro de una ley en sentido material y formal.

Ahora bien, del principio en cuestion se desprenden diversas modalidades,
que genéricamente se deducen en la reserva absoluta y reserva relativa de ley. Bajo la
primera modalidad, se dice que opera cuando un determinado sector de la vida econdmica
no puede ser regulado sino a fravés de normas que tengan el rango de ley. Es decir, en tal
area las normas reglamentarias no tiene aplicacion ni operacion alguna al no ser
susceptibles, por disposicion constitucionai o legal, de producir ningun efecto.

En cambio, la reserva de ley en forma relativa rige un determinado sector si
para determinados campos del mismo se dispone su regulacion mediante ley, mientras

que otros, pueden en todo caso, ser normados mediante normas de distinta categoria a la
de la ley.

El principio de que hablamos se haya consagrada en nuestra Carta Magna
en los numerales 31, fraccion IV, 73, fraccion VI, que sefalan literalmente:

“ Articulo 31.- Son obligaciones de los mexicanos:

IV.- Contribuir para los gastos publicos, asi como de la
Federacion, como del Distrito Federal o del Estado 0 Municipio
en que residan, de la manera proporcional y equitativa que
dispongan las leyes.

“ Articulo 73.- El Congreso tiene facultad para:

Vil.- Para imponer las contribuciones necesarias a cubrir el
presupuesto.

Los dispositivos en comento establecen tajantemente:

1) La consagracion del principio de reserva de ley formal y material en la
materia tributaria, conforme al él sdlo a través de un acto de naturaleza legislativa es
posible imponer cargas a titulo de tributo. La obligacion de contribuir Unicamente es
posible de soportar en los términos establecidos por las leyes. Es por ello que los
elementos que sirven para individualizar y fijar en cada casc el monto de la deuda
tributaria deberan en consecuencia estar previstos en la ley.

2) La creacion del tributo y sus componentes debe provenir del legislador.
Por ende, la exigencia de seguridad juridica implica la necesidad de que se sefale
expresamente en los actos de molestia sean expedidos con base en la ley, sin que quede
al arbitrio de la administracion tributaria fijar los términos, supuestos, cuantia y demas
modalidades del tributo.
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Jiménez Gonzalez,*® sefiala los caracteres que debera contener la ley
formal:

"

1.- Elemento objetivo del hecho generador. En forma tasada y
agotadora el elenco de los supuestos que, por ser reveladores
de capacidad contributiva, producen el surgimiento de cada
una de las obligaciones singulares de contribuir, por ejemplo: |
percepcidon de ingresos por salarios, por honorarios, por
dividendos, etc. Dato que constituye el elemento objetivo o
material de cada hecho generador de obligacién tributaria

particular.

2.- Sujetos deudores. Los sujetos sobre los que en cada caso
recaera la condicion, bien de contribuyentes o de deudores
tributarios con cualquier caracter, Nadie podra ser llamado a
soportar una carga tributaria si no es que su condicion de
obligado le viene impuesta por la ley.

3.- Contexto espacial y temporal del elemento objetivo. La
determinacion legal de las circunstancias espaciales y
temporales que contextualizan al elemento objetivo resultan
indispensables, pues sélo dandose ellas el hecho generador de
una obligacién tributaria se actualiza, no siendo por tanto
suficiente para ello la realizacion de! slemento objetivo, dado
que éste sdlo es una pieza dentro del entramado de tal hecho y
para que €l mismo se configure requiere concurrir la totalidad
de sus elementos. Por ejemplo, de nada sirve de cara al
surgimiento de una obligacién tributaria a titulo del Impuesto
Sobre la Renta, gue alguien perciba ingresos por honorarios si
los mismos son percibidos en el exiranjero y por un ©
residente en México o bien que se refieran a un gjercicio fiscal
en que tal percepcion de ingreso no tenia el rango de elemento
material de un hecho generador.

4.- Base gravable. Para estar en condiciones de fijar en cada
caso el monto de la deuda tributaria es preciso saber qué
proporcién del elemento objetivo se tomara en consideracion
para ello, de no precisarse tal elemento no podria arribarse al
conocimiento del monto del débito tributario y por ende n se
estaria en aptitud de valorar si la carga a soportar responde a
las exigencias de proporcionalidad y equidad. Por ello la
prevision legal de tal elemento se torna en indispensable para
acatar el imperativo constitucional. Por ejemplo, en materia del
impuesto sobre la renta de las personas fisicas es preciso que
el legislador y sdlo él establezca sobre qué nivel de
inexpiicacion del régimen de exoneraciones, deducciones o
reducciones, etc. S6lo a partir de ellas es que podra valorarse

" Jiménez Gonzalez, Antonio. Op.Cit. pag. 157.
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si tal carga responde a exigencias de proporcionalidad y
equidad.

De remitirse a una norma sin rango de ley, por ejemplo: un
reglamento, la configuracion del régimen de reducciones,
exoneraciones, etc., se estaria contraviniendo el mandato
constitucional pues en tal caso la fijacién del guantum del
débito tributario se habra flevado a cabo no en su totalidad de
la manera proporcional y equitativa que dispongan las leyes.

5.- Tasa o alicuota. La fijacion precisa de la alicuota es
cometido incuestionable del legislador, no bastando con la
fijacién de maximos no excedibles.

6.- Epoca de pago. La fijacién de tal elemento debera ser de
exclusivo cometido del legistador.

La Suprema Corte de Justicia de la Nacion asi lo ha resuelto,
reconociendo en el principio de reserva formal de ley en
materia tributaria su caracter de reserva relativa y rigida.

Es preciso sefalar algunos de los aspectos mas importantes de la creacion
de las leyes:

1) Iniciativa de ley. En términos del articulo 71 de la Constitucién General de
la Republica, el derecho de iniciar leyes o decretos en materia tributaria compete a:

a) Al Presidente de la Republica,
b) A los Diputados y Senadores al Congreso de {a Unién,

¢) A ias Legislaturas de los Estados

El articulo 72 de nuestra Carta Magna dispone que todo proyecto de ley o
decreto, cuya resolucién no sea exclusiva de alguna de las Camaras, se discutira
sucesivamente en ambas, pudiéndose presentar inicialmente ante cuaiquiera de elias;
excepto los preceptos que versen sobre empréstitos, reclutamiento militar o materia
tributaria, que deberan presentarse inicialmente ante ia Camara de Diputados.

2) Discusidn y aprobacion de fa Ley. Como se indicd, conforme al articulo 72
de la Constitucion, todo proyecto de ley en materia de contribuciones, debera presentarse
en primer lugar ante la Camara de Diputados 0 Camara de Origen como también se le
llama; si es aprobada, pasara para su discusion a la Camara de Senadores, también
conocida como Cémara revisora, para conocer en segundo término. Aprobada por esta
Céamara, se remitira al Ejecutivo para que, si no tuviere observaciones que hacer a dicho
proyecto, lo mande publicar de inmediato a fin de que entre en vigor.
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Cuando sea el caso que el proyecto de ley o decreto es desechado en todo
o en parte por el Ejecutivo en uso de su derecho de veto, sera devuelto con sus
observaciones a la Camara de Origen. Aprobado el decreto por una mayoria de dos
terceras partes de los votos totales, pasard nuevamente a la Camara revisora, en donde, si
es aprobada por igual nimero de votos, sera enviado al ejecutivo para su promulgacion.
En este evento, no obstante que el Ejecutivo se negara a esto ultimo, ya no puede

oponerse.

3) Refrendo de la Ley. El Presidente de la Reptblica debe estar asistido, al
promulgar las leyes, del Secretario de Estado o Jefe de Departamento Administrativo al
que corresponda el negocio. En ese sentido, el articulo 92 Constitucional establece que “
todos los reglamentos, decretos y ordenes del Presidente deberan estar firmados por el
Secretario del Despacho del ramo a que el asunto corresponda y sin ese requisito no

seran obedecidos”.

Si bien, el precepto en cuestion no menciona expresamente a las leyes,
debe tenerse en cuenta que al ser la promulgacion fa orden del Presidente de la Republica
para que la ley sea obedecida, es claro entonces que aun las leyes se encuentran

comprendidas dentro de este precepto.

Asi, “la asistencia de los Secretarios de Estado al acto en que el Presidente
de la Republica promulga las leyes, o dicta acuerdos u ordenes para que tengan exacta
observancia, se denomina refrendo”.?"*

4} Promulgacién de la Ley. La promulgacién “es el acto en que el Presidente

de la Repgtglica aprueba el proyecto de ley elaborado en el Congreso y ordena su

gjecucion”.

Como se sefialé a propésito del apartado de Discusion y aprobacion de la
Ley, el Presidente no esta obligado a promulgar de inmediato todos los proyectos que le
remita el Congreso, puesto que el articulo 72 de la Constitucion lo faculta para aprobarlo o
desecharlo. Existira aprobacion expresa en el caso de que el Presidente io aprueba y lo
promulga. En cambio, habra aprobacion tacita cuando de acuerdo con el articulo b) del
citado articulo no lo devuelve, dentro del plazo de diez dias a ila Camara de Origen, con las

observaciones correspondientes.

5) Publicacion de la Ley. El articulo 89, fraccion I, de la Carta Magna
dispone que el Presidente de la Republica debe publicar las leyes. El efecto de este acto
és que el ordenamiento legal sea conocido. Para ello se requiere la impresion en el Diario

Oficial de la Federacion.

6) Vigencia de las leyes tributarias. La Constitucién General de la Repiblica
establece en su articulo 65, fraccién il, que el Congreso, durante su periodo ordinario de
sesiones, examinara discutird y aprobard el presupuesto del afo fiscal siguiente y
decretara fos impuestos necesarios para cubrirlo. Asi, debe concluirse gque la vigencia
constitucional de la ley tributaria es de un afio fiscal.

21 Martinez Lopez, Luis, Op. Cit., pag. 166.
715 Ihidem, pag. 163.
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En cuanto a la vigencia ordinaria de la ley tributaria, en general, la
legislacion fiscal mexicana ha adoptado el sistema de vigencia instantdnea, en oposicién al
sistema reconocido en Derecho Civil de vigencia sucesiva. Ello obedece sin duda alguna a
la necesidad de adecuar las reformas a la ley a la realidad econémica impetrante en un
momento y época determinada, que de ser regulada a través de una vigencia sucesiva
daria iugar a graves distorsiones o a que inclusive, los supuestos a los que se destinan
podrian no estar presentes a la entrada en vigor de la ley en un territorio especifico del
pais, amén de que la rapidez de! sistema adoptado por la legistacion fiscal permite la
mayor eficacia que amerita la regulacion de sucesos y fenémenos economicos.

7) Abrogacion y derogacion de las leyes. La abrogacion de fa ley guiere
decir su anuiacion total, haciéndola desaparecer por completo, de tal forma que no puede
aplicarse a hechos pasados ni a los que ocurran después. Significa la “abolicién total de
una ley, que puede ser expresa o formulada en virtud de un precepto contenido en otra
posterior, es decir, resultante de la incompatibilidad que exista entre las disposiciones de la
nueva ley y las de la anterior2.'®

Derogacidn, en cambio, es “ la privacion parcial de la vigencia de una ley,
que puede ser expresa ( resultante de una disposicién de la ley nueva ) o tacita ( derivada
de la incompatibilidad entre el contenido de la nueva ley y el de la derogada ).2"”

En ese sentido, la ley derogada debe aplicarse a situaciones acaecidas
mientras estuvo vigente, e incluso, por su finalidad especial, pueden regir por un lapso
posterior a su derogacion, cuando la Iey asi lo disponga expresamente.

3.- Interpretacion de las leyes fiscales.

Conforme senala el Diccionario de Derecho de Rafae! de Pina y De Pina
Larrafiaga,”™® entendemos por interpretacién del derecho “a actividad intelectual
encaminada a investigar su verdadero sentido como el resultado de esta investigacion”.

La labor interpretativa no se reduce entonces meramente a los casos de
oscuridad y ambigliedad de la ley, sino que va mas alla al intentar descubrir la voluntad
misma del ordenamiento como expresion de la voluntad del Estado.

Los métodos de interpretacién corresponden a las herramientas idéneas
para desentrafiar el sentido y el valor de la ley, cuyo marco de referencia lo es la Teoria
General del Derecho. Es importante entonces dar un breve repaso a tal metddica a fin de
circunscribirlo luego a la interpretacion de Ia ley fiscal.

A) Método gramatical. Este método alcanzé un gran esplendor en las
escuelas de los glosadores y comentaristas, gue hicieron su aparicion hacia principios de
la Edad Media, en que el derecho no tenia espacio autbnomo, sino se encontraba
englobado en la ensefianza de la gramatica.

216 De Pina y Larrafiaga. DICCIONARIO DE DERECHO. 17 ed., México: Porria, pag. 18.
217 Ibidem, pag. 242.
212 \hidem, pag. 308.
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E! objeto de su estudio lo constituyé €l Digesto o Pandectas, en el cual
Justiniano ordeno reunir las obras de los antiguos jurisconsultos, como consecuencia de
su propdsito de reconstruir y uniforma r el antiguo Derecho Romano. Cabe recordar que a
dicho emperador, coronado en el afic 527 d.C ., se debe la compilacion de leyes romanas
hasta entonces sueltas, jurisprudencias, constituciones, rescriptos y demas disposiciones
legales que en su conjunto reciben el nombre de Corpus Juris Civilis, del cual forman parte
la primer ordenanza citada. Igualmente, conformando dicha coleccién de disposiciones,
Justiniano encargd componer una obra elemental, destinada a franquear ia entrada a la
ciencia, que contuviera los principios de las leyes 0 instituciones.

Sefiala German Cisneros Farias, *"*que Digesto o Pandectas deriva del
verbo latino “digere” poner en orden”; y Pandectas, de la voz griega “pan dejomai” que se

refiere a “contengo todo”.

El maestro Bolonés Inerio y después los maestros de esa ciudad, desde la
ensefianza de la gramatica y como fuente unitaria un ejemplar del Corpus Juris Civilis,
inicid la interpretacion literal de ios manuscritos del Derecho romano, despertando tanto
interés la jurisprudencia y temas juridicos que hubo de fundarse la primera universidad del
mundo en Bolonia. Mediante reglas Iégicas obtenidas del Digesto, se iban haciendo
interpolaciones o glosas marginales a cada una de las leyes del Digesto, a manera de
maximas o brocardos, inducidos del texto mencionado, renunciando a toda opinién
personal. Las reglas y los brocardos constituyeron una primera férmula de interpretacion

gramatical de las leyes del Digesto.

Asi entonces, el método gramatical consiste basicamente en desentradiar el
significado de las palabras a través de las cuales se manifiesta la voluntad del legislador.
En éste método se considera a la ley como una serie de vocabios mismos a los que
somete a analisis en los términos de las reglas gramaticales.

B) Método exegético. Se puede decir que los glosadores y comentaristas
son los principales antecedentes de la escuela de fa exégesis, mas el primer intento en la
historia moderna por codificar las leyes civiles aisladas se da en Francia con la
promulgacion del Cédigo de Napoledén en 1804. Dicha codificacion se extendio con rapidez
por Europa y territorios coloniales de paises de raiz latina, excepto por supuesto palses de

habia inglesa, asi como de lenguas germanicas.

Dicho instrumento legal detond sin duda movimienios académicos
orientados al estudio, analisis y aplicacion de la codificacion a casos concretos, y
posteriormente, dado el clima y actitud cientifica que prevalecié en los juristas franceses,
se propicid el debate de las instituciones juridicas, la metodologia y aplicacion de la ley.

Ei método exegético encuentra su plena manifestacion en los casos de
dificil aplicacién de la norma. Es entonces que la ley reclama ef papel preponderante que
tiene en esta escuela, pues frente a ella ningln argumento debe tomarse en cuenta.
Jueces, autoridades administrativas y tribunales deben adherirse ai texto de la ley, fuente
unica del derecho. De hecho, el pensamiento fundamental gira en torno a que la
legislacion formal, conjunto de actos legislativos promulgados y vigentes, deben bastar
para hacer funcionar la vida social.

219 Cineros Farfas, Germén, La interpretacion de la Ley. 3% Edicién, México: Trillas, 2000, pag. 54.
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En efecto, frente a las demas fuentes del derecho, tales como el derecho
natural, la equidad, la costumbre, etc., se senala que las leyes naturales o morales no son
obligatorias mientras no son sancionadas por la ley escrita, en tanto que unicamente al
legislador le incumbe determinar las normas morales que deben reputarse cbligatorias por
efecto de la ley.

Conforme a German Cisneros Farias,”® las ventajas y desventajas del
método exegético son las siguientes:

“ Bondades:

1. Inicia un proceso de fijeza en el Derechc y con ello la
seguridad juridica.

2.- Conjunto de leyes aisladas, dispersas.

3. Se inici6 con él un proceso académico de explicacion e
interpretacién limitada y después amplia del Derecho.

4. Los paises se adhirieron al Derecho escrito, legislado,
codificado, naci6 asi el Derecho Napoleénico.

5. Se cred un ambiente propicio por la creacién de la ciencia
del Derecho.

6. Se dio origen al establecimiento del método, escuelas,
sistemas, bases para la interpretacion cientifica y sistematica
del Derecho, teniendo leyes tangibles para su aplicacion en ios
casos controvertidos de los particulares.

Deficiencias:

1. Monopolio de interpretacion de la ley, por parte del
legisiador. . . . Durante su discusion y promulgacién ( del
Cédigo Napolednico ) existid una “atmdsfera mitica”, una
novedad grata para todos un ambiente de vanidad favorable a
los juristas y al mismo legislador . . .

2. La atmoésfera de respeto en que se promulgéd el Cédigo.
Entonces los jueces, debido a la atmdsfera prevaleciente, no
pudieron realizar alguin movimiento de interpretacion, pues el
mismao articulo 4° del Codigo de referencia, los compelia a una
respuesta y en caso contrario, pueden ser acusados como reos
de denegacion de justicia. Asi se lee en el articulo 4°
mencionado: “El juez que se niegue a dar sentencia a pretexio
del silencio, oscuridad, o insuficiencia de la ley , podra ser
acusado como reo de denegacion de justicia’. Y mas adelante
en el articulo 5°, se anota: “Se prohibe a los jueces fallar en las

220 Cisneros Farias, Germén. Op. Cit. Pag. 79.
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causas que se sujetan a su decision, por via de disposicion
general y reglamentaria.” Esta actitud se extendié a la época y
tiempos de las sentencias judiciales, impidiendo con elio la
interpretacion de los articulos del Codigo . . . “

3. La interpretacion de la intencion del legistador, da margen a
un subjetivismo exagerado. Bajo al apariencia de permanecer
fiel a la ley y a la voluntad del legislador, el método exegético
da margen al subjetivismo mas exagerado. El intérprete, por la
inercia de sus propios intereses, propende a sustituir con sus
ideas las ideas que no tiene 0 no encuentra en la ley o en la
voluntad del legislador. Las intenciones del legislador, las
circunstancias en que cred la ley, tienden a perder la
objetividad de una explicacion realista o cientifica y son
sustituidos por contenidos ideclégicos, intereses de grupo o
deformaciones psicologistas. Esta creciente actitud subjetivista
fue protegida con un aforismo ampuloso, que con el fin de dar
fuerza a los argumentos exhibidos en fa ley, se decia que ésta
era clara, evidente, lucida, que por tanto en tal o cual sentido
se deberia interpretar, con esta actitud, nacié el aforismo
exegético; in claris non fit interpretatio.

3. Se crea la interpretacién auténtica o interpretacién
legislativa. El monopalio de la interpretacion de ia ley por parte
del legislador es derrumbado con los golpes de la doctrina
juridica. Empero, no totalmente. Queda a su beneficio la
interpretacién que el legislador da o pretende dar en el texto de
la misma ley. La doctrina ha definido este espacio ganado por
el mismo fegislador, como interpretacion auténtica o

interpretacion legislativa.

Dura Lex, Sed Lex: El Codigo es la expresion del Estado. El
Derecho es la manifestacion mas fuerte, dura del Estado.
Frente a la ley no proceden otras razones, ni el derecho
natural, ni la equidad. No hay mas equidad que la de la ley, ni
méas derecho natural que aquél que la ley le reconoce ftal
caracter: Dura lex, sed lex.

C) Escuela alemana y positivismo. Los juristas alemanes fueron capaces de
crear una propuesta académica de matices propios y novedosos conceptos que incluso se
opone a la influencia directa del Codigo Napolednico. La escuela alemana utilizé
bésicamente los siguientes métodos de interpretacion de la ley:

El Positivismo. La influencia en el derecho de esta corriente de pensamienio
se manifiesta en la delimitacién al juez de la logica de la subsuncién de la ley, que se
refiere a la presentacion de la decision judicial atendiendo a un silogismo juridico, en que
la premisa mayor se encuentra constituido por la norma o la ley aplicada al caso; la
premisa menor, el hecho 0 s conducta sujeta a controversia, y la conclusion, ia sentencia
emitida por el juzgador. La ley entonces, juega un papel determinante en la actividad

judicial.
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El método histérico. Es iniciado en Francia por Saleilles y continuado con
amplitud por Savigny. Conforme expone este jurista, el Derecho se forma en el tiempo,
mediante sentimientos y juicios humanos sobre lo justo y 1o injusto en los actos de refacion
de la vida juridica. El derecho asi formado refleja el espiritu nacional (volksgeist). El
derecho nacido de la colectividad contribuye a la cohesion politica de ese pueblo. Por ello,
no puede establecerse por el legisiador con el propésito de encerrario en un Cédigo.

Los principios generales del métedo historico son basicamente el
empirismo, en tanto que el derecho se presenta aqui como algo externo, real, objetivo; su
conocimiento se deriva de la experiencia, sin que existan principios juridicos
independientes de la realidad, a priori.

Igualmente, la causalidad y el determinismo resultan en regla a seguir en el
meétodo en cuestion, conforme a la primera, todo fenémeno social tiene una causa; y en
términos de la segunda, los actos humanos estan ligados de tal forma que lo posterior esta
determinado por lo anterior.

Para esta escuela, el derecho es un cuerpo organico, natural. Asi surge y
vive en un constante producirse, hacerse y rehacerse, sometido a mutaciones que nada
respetan; tales notas conforman los principios de irracionalismo y relativismo.

Y finalmente, como principio basico de la escuela de trato, desecha la
metafisica y resurge la i6gica juridica, 0 mejor, las verdades histéricas, conseguidas por el
camino del mas correcto raciocinio.

Esta escuela considera la interpretacion como un acto intelectual que tiene
por objeto el reconocimiento de la ley en su verdad. Esta debe hacerse
independientemente de su facilidad o dificultad en la aplicacion o con independencia de la
oscuridad de la ley, pues representa un sentimiento del pueblo. Los elementos de que se
vale este método son los siguientes:

1) Gramatical. Si bien esta escuela acepta la importancia de la participacion
del legislador, pues es un drgano de conciencia nacional, encargado de dar expresion
linguistica, social, a un derecho popular ya existente, no admite su omnipotencia que Ie
consagra el método exegético. Basicamente es utilizada la interpretacion gramatical para
fijar el sentido de las palabras usadas por el legislador para comunicar o transmitir su

pensamiento,

2) Ldgico. Consiste en el andlisis de los elementos, caracteristicas
particulares de cada ley, entender el sentido i6gico de la norma sujeta a interpretacion. En
este método los aspectos gramaticales y (ogicos juegan un papel relativo en la
interpretacion de la ley.

3) Histdrico. Mediante la utilizacion del medio o elemento historico, el
intérprete se adentra en la situacion juridico existente en el momento en que la ley fue
dictada, y determina el cambio introducido por ella, es necesario penetrar en el espiritu
original de las fuentes y apropiarselo de manera tan completa que se convierta en un
derecho vivo. La ley debe ser interpretada tomando en cuenta las razones recogidas en la
elaboracion de la misma. Estas razones no son otra cosa que el espiritu del pueblo, de su
forma de vida, de sus valores e intérpretes.
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4) Sistematico. Segun Savigny,®' en virtud del elemento sistemético, se
hace una obra constructiva, se establece un lazo que une a las instituciones y a las reglas
juridicas dentro de un sistema o unidad. Las leyes constituyen a su vez un sistema
destinado a regular todos los hechos que se verifiquen en refacion y en correlacién con el
Derecho. Son posibles las lagunas, mas el derecho como sistema, unidad o universalidad,
puede superar las lagunas con la fuerza organica del Derecho ya dictado, con la fuerza del
derecho patrio que le permiteé completarse a si mismo. ES aqui donde se presenta el
pensamiento analdgico, el cual dicta que un hecho nuevo, no previsio por la ley, debe
resolverse conforme a los principios y a la naturaleza de la institucion a la que pertenece.

El medio o elemento sistemético parte del fundamento de que todos los
componentes del Derecho estan en relacién con principios bésicos. Descubrirlos, fijar su
esencia y sus afinidades, deducir de elios reglas particulares ; ordenarios, darles unidad
como sistema y participar en la construccién 0 aplicacion del Derecho, es tarea cientifica
del jurista. A esto, en suma, se le denomina procedimiento 0 medio sistematico.

El método de la jurisprudencia conceptual. Como parte del positivismo
juridico, este método no reconoce mas derecho que el que cada ordenamiento juridico
otorga. El método en cuestién tiene los siguientes postulados que se inscriben dentro del
marco de la légica:

a) De manera inductiva. Partiendo de las leyes particulares del caso, se
busca en ellas lo que hay de general y homogéneo, se buscan los principios o conceptos
en que todas aquéllas convergen unitaria y organicamente.

b) De forma deductiva. Se extraen las consecuencias que tales principios o
conceptos entranen, los cuales ejercen su funcion sobre el total ordenamiento juridico de

que se trate.

¢) Abstencion de penetrar en una justificacion y valoracion de as leyes o
normas juridicas, desde el puntc de vista de la justicia. Se abstienen de penetrar en el

terreno axiolégico de una norma juridica.

El método de jurisprudencia de intereses. Este método afirma que ningun
cédigo o ley de una época o puebio podran ser suficientemente comprendidos sin el
conocimiento de las condiciones sociales efectivas de ese pueblo y de esa época. El
motivo de la existencia de una institucion juridica se halla en el fin gue se propone lograr,
relacionado con las presiones 0 necesidades de una época determinada. El elemento
relativo al fin dentro den método, es la parte esencial de la propuesta de Jhering, creador
junto con Philip Heck de esta propuesta. Jhiering afirma que el fin es el creador de todo
derecho, que no hay norma juridica gue no deba su origen a un fin, a un propdsito, esto es,
a un motivo préctico. La finalidad del derecho reside en la proteccion de los intereses en
general de una sociedad. El papel del juzgador, dentro de este método, no debe
circunscribirse al manejo de juegos conceptuales o légicos, sino en los intereses o
valoraciones que orientaron al legislador y que éste finaimente adopté como criterios
determinantes en sus leyes. Sus postulados son los siguientes:**

—

22! Savigny, citado por Cisneros Farias, German. Op. Cit. pag. 98
222 Cisneros Farias, Germdan. {dem, pag. 105.
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“a) El juez esta obligado a obedecer el Derecho positivo con la
finalidad de ajustar los intereses en conflicto.

b) El juez debe desarrollar criterios axioldgicos, conjugandolos
con los intereses sociales en caso de que las leyes estén
incompletas, inadecuadas e incluso contradictorias.

c) El juez debe proteger !a totalidad de los intereses que el
legislador ha considerado dignos de proteccién.

d) El juez puede recurrir a la analogia, en los casos no
previstos, pero orientando la anaiogia sobre la valoracion de
intereses en que todo el sistema u orden juridico se haya
inspirado.

e) El juez no es el creador del Derecho, sino colaborador,
dentro del orden juridico positivo, en la realizacién de los
intereses que inspiraron dicho orden.”

Tales son las escuelas y métodos de interpretacion mas importantes que
han tenido vigencia en la ultima centurias, nacidas en el derecho comun y luego extendida
su influencia al campo de lo fiscal, matizadas por la naturaleza de tales normas.

4) Metodos de la interpretacion fiscal.

Los principales métodos de interpretacion en materia fiscal, son: restrictiva,
gstricta o literal, la analégica y la econémica. Nos referiremos sélo a la interpretacion

extensiva, restrictiva y estricta.

Interpretacion extensiva y restrictiva. Sefiala Jiménez Gonzalez: ™

“cuando se descubre que la ley tiene un alcance o cobertura
mas amplia que la que se le reservaria de estarse al sentido
literal de los términos en que se contiene. Tal método parte del
supuesto de que la voluntad del legisiador tiene una dimension
mayor que la reflejada en los vocablos en que se contiene la
ley; por lo que se llega a la conclusion de que el legislador
quisc mas que lo explicito en la norma . . . Por el contrario, el
método restrictivo se sustenta en una operacion Iégica d signo
contrario a la anterior. Se parte del supuesto de que ia ley que
el texto de la ley tiene un alcance mayor que lo que puede
reputarse como la real voluntad del legislador, por lo que si lo
que interesa es desentrafiar y ser fiel a la voluntad del
legislador habra que someter la ley a tal operacién. . . “

La similitud entre ambos métodos radica en que presuponen qué quien
interpreta la ley conoce la verdadera intencién del tegislador, por fo que busca ajustar el
alcance de la norma conforme a lo que el hacedor de la ley pretendid con su creacion.

223 Jiménez Gonzalez, Antonio. Op. Cit. Pag. 160.
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Interpretacion estricta. El método atiende principalmente al significado literal
de las palabras sin prejuzgar sobre la voluntad expresada por el legisiador, pues para este
método, tal voluntad se encuentra consignada en la norma, de ahf que la gramética se

constituye como la pieza fundamental de que se vale el intérprete.

Nuestra legislacién. Es ei articulo 5° del Cédigo Fiscal de la Federacion, el
dispositivo gue consagra el principio fundamental que rige la materia tributaria en nuestro

derecho.

Asi, tratAndose de cargas y excepciones a los contribuyentes, no se admite
otra forma de interpretacion que la estricta. Las disposiciones que tengan un contenido
distinto al sefialado, seran interpretadas mediante la aplicacién de cualquier otro método

de interpretacion.

En defecto de norma fiscal expresa, serdn aplicadas supletoriamente las
disposiciones de derecho federal comun, si no se oponen a la naturaleza del derecho
fiscal, senala el precepto en comento.

Tal principio de supletoriedad implica el reconocimiento de que la ley fiscal
puede acusar deficiencias, 1as cuales serian colmadas en un momento determinado
mediante la recurrencia a un sistema juridico distinto o a una parte del propio sistema

juridico,
Lo anterior constituye una férmula natural de cubrir las lagunas de la ley, a

fin de superarlas y ofrecer solucién a los casos concretos. Mas es importante sefalar que
ello no implica la utilizacién del método de integracion.

Explica Jiménez Gonzalez®* “ el procedimiento analégico consiste en
gsencia en aplicar una norma juridica a un caso no previsto en ella, en virtud de la
particular relacion de semejanza que se da entre éste y el contemplado por la norma”.

Es evidente que la analogia como método de interpretacion estd proscrito
de la materia fiscal, en cuanto hace a las cuestiones relativas a cargas y excepciones 8 (
hecho imponible, exenciones ) destinadas a los gobernados, pero, en mi opinion, no se
encuentra prohibida en lo que hace a las demas disposiciones, por 0 que no existe razén

legal para no aplicarse legalmente.
4.- Constitucionalidad de ia ley fiscal.

El fundamento constitucional del Derecho Tributario Mexicano se encuentra
consagrado en la fraccién IV del articulo 31, de Ila Constitucion General de la Republica,
que establece la obligacidn de los mexicanos de contribuir en la forma proporcional y
equitativa que establezcan las leyes, a los gastos publicos de la Federacion, Estado o

Distrito Federal y Municipic en que residan.
A partir de este principio constitucional se ha desarrollado la doctrina fiscal

mexicana y la consagracion por parte de la Constitucion Federal, de una serie de garantias
que limitan el poder tributario. A continuacién se estableceran tales conceptos

fundamentales:

* Jiménez Gonzélez, Antonio. Op. Cit., pag. 169.
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A) Principio de legalidad tributaria.

El principio de legalidad consiste en que no podra imponerse a los
particulares ninguna carga tributaria, si ésta no se encuentra establecida en la ley fiscal,

emanada y aprobada por el Congreso de la Union.

En términos de lo sefialado por el principio de legalidad ni la Ley de
Ingresos ni dispesiciones regiamentarias que no tuvieran una regulacién eminentemente
legal, serian fuentes de imposicién de obligaciones de naturaleza tributaria.

En ese sentido, dicho principio debe ser acatado por el Poder Legislativo y
por el Poder Ejecutivo. Asi, de acuerdo con la fraccion Vil, del articulo 73, Constitucional,
el Congreso de la Unidn se encuentra facultado para establecer en materia federal las

contribuciones necesarias para cubrir el presupuesto.

Esta facultad concedida al Congreso séio puede ser gjercitada mediante el
proceso de formacion de las leyes, y por ende, las contribuciones tnicamente podran
encontrarse establecidas en materia fiscal federal en una iey emitida por el Congreso

General.

Ahora bien, el Poder Ejecutivo se encuentra constrenido a realizar los actos
0 actividades que la ley le permite, y por elio, la Secretaria de Hacienda, como
dependencia del propio Ejecutivo, solamente podra recaudar las contribuciones que
especificamente determine el Congreso mediante la Ley de Ingresos de la Federacion y

obviamente, en las leyes reglamentarias particulares.
B) Principio de proporcionalidad y equidad.

La jurisprudencia mexicana no ha podido tratar en forma separada los
conceptos de proporcionalidad y equidad, asf como tampoco la doctrina distingue tales
figuras econémicas en forma diferenciada.

La proporcionalidad se encuentra enfocada en forma aritmética a fin de
referirlo a la parte alicuota de un todo. En efecto, la Constitucion Federal establece ia
obligacion de ios residentes en el pais para contribuir al gasto publico. Asi establecido,
este ultimo constituye un todo, y la posibilidad de ayudar a la satisfaccién de tales gastos,
resulta ser la parte alicuota que debe contribuir a la constitucion de ese todo.

En términos del principio de proporcionalidad, es deber de las personas
fisicas y morales que se encuentren en igualdad de circunstancias en relacion con el

objeto del tributo, contribuir al gasto publico

Haciendo hincapié en un criterio distributivo de las cargas tributarias, al
imponerse las contribuciones por parte del legislador, debe hacerlo sobre fuentes de
riqueza que permitan su generamiento. De ahi que Unicamente los ingresos, las utilidades
o rendimientos percibidos por las personas fisicas y/o morales podran ser fiscalmente
afectados en una parte alicuota de los mismos, atendiendo al elemento de la capacidad

economica del sujeto.
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Lo anterior es de suma importancia, en virtud de que el principio de
proporcionalidad gira en torno al concepto de capacidad econémica, es decir, el deber de
contribuir se encuentra en funcion de ia mayor o menor posibilidad de aportar una parte
justa y adecuada de los ingresos, utilidades o rendimientos del sujeto pasivo de la

obligacion tributaria.

En ese sentido, un contribuyente s6io puede tener capacidad contributiva
cuando obtiene ingresos, utilidades o rendimientos que sean la causa 0 motivo de la

contribucion impuesta por el Congreso.

La equidad significa la aplicacion de la justicia a casos concretos, a través
de dar el mismo trato a los iguales y distinto a aguellos que no se encuentran en igualdad

de circunstancias.

En ese contexto, la equidad fiscal implica la igualdad ante la ley tributaria de
todos aquellos sujetos pasivos un mismo tributo, los que asi considerados deben recibir un
tratamiento idéntico en lo relativo a hipétesis de causacién, acumulacién de ingresos
gravables, deducciones permitidas, plazos de pago, debiendo en todo caso, variar
solamente las tarifas aplicables, de acuerdo a la capacidad econémica de cada

contribuyente.

Para que una contribucién retina las condiciones de proporcionalidad y
equidad, resulta indispensable que se encuentre establecida en un ordenamiento legal y
regulado por esta en cuanto a su objeto, sujetos base y tasa o tarifa .

C) Principio del destino del gasto pablico.

El tercer principio a que se refiere el articulo 31, fraccion IV, de la
Constituciéon Generai de la Republica, es el relativo a que el destino de las contribuciones
es €l realizar los gastos publicos.

La orientacion exclusiva del importe de lo recaudado por fa Federacion a
través de impuestos, derechos, productos y aprovechamientos, tiende a la satisfaccion de
las atribuciones del Estado que tienen que ver con las necesidades colectivas 0 sociales y

con los servicios publicos.

Asi, el gasto.publico se encuentra integrado por el conjunto de partidas
presupuestales que el gobierno federal fija tanto para la realizacién de sus actos propios
de gobierno, cuanto para la prestaciéon de los servicios publicos prestados directamente
por el Estado, y por elio, toda contribucion debe estar tnica y exclusivamente destinada a
sufragar el gasto publico de la Federacion, de los gobiernos de los estados o de los

gobiernos de los municipios.

Cabe sefalar que el Congreso de la Union tiene facultades para establecer
contribuciones especificas, mas en cualquier caso, debe cumplir la condicion de que tales

fines especificos formen parte del gasto publico.

Estas son algunas de los criterios que la Suprema Corte de Justicia de la
Nacién ha establecido con respecto a los conceptos resefados:
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IMPUESTOS, VALIDEZ CONSTITUCIONAL DE LOS. De
acuerdo con el articulo 31, fraccion IV, de la Carta Magna, para
la validez constitucional de un impuesto se requiere la
satisfaccion de tres requisitos fundamentales; primero, que sea
establecido por ley, segundo, que sea proporcional y
equitativo, y tercero, que se destine al pago de ios gastos
publicos. Si falta alguno de estos tres requisitos,
necesariamente el impuesto sera contrario a lo estatuido por la
Constitucion General. Ahora bien, aun cuando respecto de los
requisitos de proporcionalidad y equidad, este Tribunal Pleno
no ha precisado una féormula general para determinar cuando
un impuesto cumple dichos requisitos, que traducidos de
manera breve quieren decir de justicia tributaria, en cambio, de
algunas de las tesis que ha sustentado, pueden desprenderse
ciertos criterios. Asi se ha sostenido, que, si bien el articulo 31
de Ila Constitucion, que establece los requisitos de
proporcionalidad y equidad como derecho de todo
contribuyente, no estd en el capitulo relativo a las garantias
individuales, la tesion de este derecho si es una violacion de
garantias cuando los tributos que decreta el Poder Legislativo
son notoriamente exorbitantes y ruinosos. También este
Tribunal Pleno ha considerado que la equidad exige que se
respete el principio de igualdad, determinando que es norma
de equidad la de que se encuentren obligados a determinada
situacion los que se hailen dentro de lo establecido por la ley y
que no se encuentren en esa misma obligacion los que estan
en situacion juridica diferente o sea, tratar a fos iguales de
manera igual, Es decir, este Tribunal Pleno ha estimado que se
vulnera el derecho del contribuyente a que los tributos sean
proporcionales y equitativos, cuando el gravamen es
exorbitante y ruinoso y que {a equidad exige que se respete el
principio de igualdad.

IMPUESTOS, PROPORCIONALIDAD DE LOS. TARIFAS
PROGRESIVAS. En mérito de su debida funcion en la doctrina
fiscal, habra que contrastar que io arbitrario de una tarifa
progresiva es que quede a juicio de la autoridad fiscal
determinar la razén por la cual la escala impositiva debera ser
proporcionalmente establecida por la ley, en relacidon con la
funciones que solventa el impuesto en la sociedad actual y que
ha llegado a comprender, dentro del gasto publico, las
prestaciones de caracter social a cargo del Estado, registradas
y contabilizadas en el Presupuesto de Egresos de una hacion.
La cuota progresiva, como la contenida en los articulos 24
reformado y 55 de la referida ley de 1953, cumplen mejor la
adaptacion de la carga del impuesto a la capacidad contributiva
del deudor de éste, pues el punto de partida de toda progresién

3 Tesis pronunciada por el Pleno, visible en el Semanario Judicial de la Federacion, Séptima Epoca, Tomo:
187-192 Primera Parte, pag. 111.



115

fiscal parte del principio de la capacidad contributiva del
obligado, lo que motiva que el impuesto sea en proporcion a
esa capacidad contributiva y que los que tienen mayores
bienes econémicos paguen mayores impuestos, sin que ello
signifique romper con el principio de igualdad, dado que esta
s6lo opera con respecto a las personas que tienen igual
situacién economica. El ideal de justicia que debe cumplir la
legislacién fiscal es acercarse, lo mas que pueda, a la
capacidad contributiva personat dei deudor del impuesto 0 a la
capacidad contributiva real, si el tributo se decreta, por caso,
en razon directa de la propiedad o posesion de un bien
inmueble rural o urbano, fuente del impuesto predial. %°

GASTO PUBLICO, NATURALEZA CONSTITUCIONAL DEL.
La circunstancia, o el hecho de que un impuesto tenga un fin
especifico determinado en la ley que lo instituye y reguia, no
le quita, ni puede cambiar, la naturaleza de estar destinado el
mismo impuesto al gasto publico, pues basta consultar el
Presupuesto de Egresos de la Federacion, para percatarse de
comaq todos y cada uno de los renglones del presupuesto de ia
nacién tiene fines especificos, como lo son, comunmente, la
construcciéon de obras hidraulicas, de caminos nacionales o
vecinales, de puentes, calles, banquetas, pago de sueldos,
etcétera, El "gasto publico”, doctrinaria y constitucionalmente,
tiene un sentido social y un alcance de interés colectivo; y es y
sera siempre "gasto publico", que el importe de lo recaudado
por la Federacion, al través de los impuestos, derechos,
productos y aprovechamientos, se destine a la satisfaccion de
las atribuciones del Estado relacionadas con las necesidades
colectivas o sociales, o los servicios publicos. Sostener otro
criterio, 0 apartarse, én otros términos, de este concepto
constitucional, es incidir en el unilateral punto de vista de que
el Estado no esta capacitado ni tiene competencia para
realizar sus atribuciones publicas y atender a las necesidades
sociales y colectivas de sus habitantes, en ejercicio y
satisfaccion del verdadero sentido que debe darse a la
expresion constitucional "gastos publicos de la Federacion“. El
anterior concepto material de gasto publico sera comprendido
en su cabal integridad, si se le aprecia también al través de su
concepto formal. la fraccion Il del articulo 65 de la
Constitucion General Republica estatuye que el Congreso de
la Union se reunira el 1o0. de septiembre de cada ano, para
examinar discutir y aprobar el presupuesto del afio fiscal
siguiente y decretar los impuestos necesarios para cubrirlo.
En concordancia con esta norma constitucional, la fraccion VII
del articulo 73 de la misma Carta Fundamental de la nacién
prescribe que el Congreso de la Union tiene facultad para
imponer las contribuciones a cubrir el presupuesto; y el texto

226

Tesis pronunciada por la Sala Auxiliar, Séptima Epoca, Fuente: Informes, Tomo: Informe 1969, pag. 51.
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126 de la citada Ley Suprema dispone que no podra hacerse
pago alguno que no esté comprendido en el presupuesto o
determinado por ley posterior. Estas prescripciones
constitucionales fijan el concepto de gastos publicos, y
conforme a su propio sentido, tiene esta calidad de
determinado en el Presupuesto de Egresos de la Federacién,
en oObservancia de lo mandado por las mismas normas
constitucionales. Cuando el importe de la recaudacion de un
impuesto, esta destinado a la construccion, conservacion y
mejoramiento de caminos vecinales, se le dedica a satisfacer
una funcién publica, por ser una actividad que constituye una
atribuciéon det Estado apoyada en un interés colectivo. El
concepto material del gasto publico estriba en el destino de un
impuesto para la realizacién de un funcién pablica especifica o
general, al través de la erogacion que realice la Federacion
directamente o por conducto del organismo descentralizado
encargado al respecto. Formalmente, este concepto de gasto
publico se da, cuando en el presupuesto de egresos de la
nacién, esta prescrita la partida, cosa que sucede, en la
especie, Como se comprueba de la consulta, ya que existe el
renglén relativo a la construccion, mejoramiento vy
conservacion de caminos vecinales, a cuya satisfaccion esta
destinado el impuesto aprobado por el Congreso de la Unién
en los términos prescritos por la fraccion Vi del articulo 73 de
la Carta General de la Republica. #*”

6.- Efectos de la ley inconstitucional en el desahogo de consultas.

Uno de los temas que en los Gltimos afos ha lamado ia atencion de quienes
se encuentran de algun modo en contacto con la materia fiscal, y especificamente,
pendientes del pronunciamiento de la Suprema Corte respecto al cumplimienio de
requisitos constitucionales de la ley tributaria, es el relativo a Ia aplicacion de determinada
disposicion cardcter fiscal por parte de la autoridad administrativa y de los tribunales
jurisdiccionales, que previamente, o aun con posterioridad, ha sido declarada
inconstitucional por nuestro Maximo Tribunal.

En tal sentido, la opinién de la Corte ha sido congruente con el activismo
desplegado en ultimas fechas, pero sobretodo, abre la puerta a serias dudas en cuanto a
la aplicacion de su propia jurisprudencia por parte de los tribunales, ya sea del
administrativo ¢ judicial, segin pasamos a exponer.

Tradicionalmente, en el derecho mexicano se parte del principio de la
separacién de poderes, asi, corresponde al Ejecutivo la aplicacion de la ley, tal y como ha
sido establecida por su creador, mientras al Poder Judicial de la Federacién incumbe ia
interpretacion de las disposiciones.

Sien embargo, tales principios entran en pugna al tratarse de la aplicacion
de un dispositivo cuya inconstitucionalidad es declarada por la Corte. Ello, atendiendo a lo
injusto de su aplicacion por parte de la autoridad administrativa.

227 Tesis pronunciada por la Sala Auxiliar, Séptima Epoca, Fuente: Informes, Tomo: Informe 1969, pag. 25.
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A mi modo de ver, el precepto que mejor ilustra la clara distincién de que
hablamos, se encuentra en la propia Ley Reglamentaria de los articulos 103 y 107
Constitucionales, en cuanto su numeral 192, en ningin momento establece el acatamiento
de la jurisprudencia por parte de las autoridades del orden administrativo.

De donde se sigue que sélo los tribunales administrativos o judiciales estan
obligados por el precepto en cuestion a la aplicacion de las tesis jurisprudenciales de
nuestro Maximo Tribunal.

En entonces que el debate se traslada propiamente a la aplicacion de la
jurisprudencia por parte de los érganos jurisdiccionales y especificamente, los de caracter

administrativo competente en materia fiscal, esto es, el Tribunal Federal de Justicia Fiscal
y Administrativa.

Dicho Tribunal ha sostenido consistentemente que carece de facultades
para analizar la constitucionalidad de los actos emitidos por las autoridades
administrativas, puesto que sus atribuciones alcanzan solamente el estudio de su
legalidad. Ello es palpable de jurisprudencia [I-J-258, cuyo rubro es del tenor siguiente:
“‘COMPETENCIA.- EL TRIBUNAL FISCAL DE LA FEDERACION CARECE DE ELLA
PARA RESOLVER CONTROVERSIAS SOBRE LA CONSTITUCIONALIDAD DE LEYES,
REGLAMENTOS O DECRETOS., asi como la jurisprudencia de la Corte expedida bajo el
siguiente rubro: “ TRIBUNAL FISCAL. CARECE DE COMPETENCIA PARA JUZGAR
SOBRE LA CONSTITUCIONALIDAD DE LAS LEYES.”

Las tesis jurisprudenciales de referencia son del tenor siguients:

COMPETENCIA. EL TRIBUNAL FISCAL DE LA FEDERACION
CARECE DE ELLA PARA RESOLVER CONTROVERSIAS
SOBRE LA CONSTITUCIONALIDAD DE LEYES,
REGLAMENTOS O DECRETOS. Conforme a lo previsto en los
articulos 103 y 107 de la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos sélo los Tribunales del Poder Judicial Federal
pueden analizar y resolver las controversias sobre la
constitucionalidad de leyes o reglamentos, razén por la cual el
g’zgibunal Fiscal de la Federacion carece de competencia para ello.

SEGUNDO TRIBUNAL COLEGIADO DEL SEXTO CIRCUITO.

Amparo directo 27/90. Centro de Distribucion Urrea, S.Ade C.V. 6
de marzo de 1990. Unanimidad de votos. Ponente: Gustavo
Calvillo Rangel. Secretario: Jorge Alberto Gonzalez Alvarez.

Amparo directo 297/89. Ingenio La Providencia, S.A. 21 de
noviembre de 1989. Unanimidad de votos. Ponente: Gustavo
Calvillo Rangel. Secretario: Jorge Alberto Gonzalez Alvarez.

228 Semanario Judicial de la Federaci6n. Tomo I, Parte LXXXII, pag, 23, Sexta Epoca, pag. 303.
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TRIBUNAL FISCAL. CARECE DE COMPETENCIA PARA
JUZGAR SOBRE LA CONSTITUCIONALIDAD DE LAS LEYES.
El Tribunal Fiscal de la Federacion carece de competencia para
estudiar y resolver sobre la inconstitucionalidad de una ley, ya
que tal facultad corresponde al Poder Judicial de la Federacion a

través del juicio de amparo.

SEGUNDO TRIBUNAL COLEGIADO DEL SEXTC CIRCUITO.

Amparo directo 203/91. Comercial Eléctrica de Tuxpan, S. A. 4 de
junio de 1991. Mayoria de votos. Ponente: Gustavo Calvitlo
Rangel. Disidente: Arnoldo Najera Virgen. Secretario: Jorge

Alberto Gonzalez Alvarez.

Por ende, dado el caso de que un acto administrativo tuviera como sustento
una disposicién declarada inconstitucional, ello no convierte en ilegal el acto, atento a que

la ley no es derogada por la jurisprudencia, y siendo asi, la autoridad administrativa se
encuentra obligada a observar la disposicion y proveer a su exacta aplicacion. En armonia

con lo anterior el Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa convino por mucho

tiempo en reconocer la legalidad de las resoluciones administrativas asi dictadas. Al
respecto, debe recordarse la jurisprudencia por contradiccion “JURISPRUDENCIA SOBRE

INCONSTITUCIONALIDAD DE LEYES. LAS AUTORIDADES ADMINISTRATIVAS NO

ESTAN OBLIGADAS A APLICARLA AL CUMPLIR CON LA GARANTIA DE FUNDAR Y
MOTIVAR SUS ACTOS.”, que sefiala:

JURISPRUDENCIA SOBRE INCONSTITUCIONALIDAD DE
LEYES. LAS AUTORIDADES ADMINISTRATIVAS NO ESTAN
OBLIGADAS A APLICARLA AL CUMPLIR CON LA GARANTIA
DE FUNDAR Y MOTIVAR SUS ACTOS. La obligacién de las
autoridades administrativas de fundar y motivar sus actos
consiste en citar de manera especifica la ley exactamente
aplicable al caso, asi como en expresar las circunstancias
especiales, razones particulares o causas inmediatas que se
hayan tenido en consideracion para la emision del acto y la
adecuacion entre los motivos aducidos y las normas aplicables
y no, en citar también la jurisprudencia respectiva, esto es, la
obligacién de fundar los actos en la ley, no implica hacerlo en la
forma en que haya sido interpretada por los oOrganos
competentes del Poder Judicial de la Federacion, dado que la
jurisprudencia tiene notables diferencias con la ley y no puede
ser equiparable a ésta, principaimente porque la jurisprudencia
es obra de los drganos jurisdiccionales y la ley del 6rgano
legislativo, es decir, la jurisprudencia no es una norma general
y sOlo se aplica a casos particulares, conforme al principio de
relatividad de {as sentencias que rige al juicio de garantias, por
lo que resulta erroneo sostener que los actos de ias
autoridades administrativas sean violatorios de! articulo 16

 Revista del Tribunal Fiscal de la Federacién. Segunda época. Afio. VIIL No. 81, Septiembre 1986, pag.

178.
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constitucional por no apoyarse en la jurisprudencia que declare
la inconstitucionalidad de una ley, habida cuenta que por
remision del octavo parrafo del articulo 94 de la Constitucion
Federal, los preceptos 192 y 193 de la Ley de Amparo,
establecen con precision que la jurisprudencia obliga
solamente a los 6rganos jurisdiccionales.

Incluso, no hay que dejar de lado el que el articulo 238 del Cadigo Fiscal de
la Federacion, no contiene entre las causales de nulidad que lista, la posibilidad de que
sea anulada una resolucion administrativa en razon de basarse en una norma

inconstitucional.

Hay que sefialar empero, que la Primera Seccién de la Sala Superior sent6
la jurisprudencia |I-JS-I-6 que lleva por rubro: “MULTAS. SU NULIDAD POR
INCONSTITUCIONALIDAD.”, la cual dispone la aplicacion de la jurisprudencia de la
Suprema Corte de Justicia de la Nacién cuando haya declarado la inconstitucionalidad de

leyes fiscales que establecen multas en montos fijos

MULTAS.- SU NULIDAD POR INCONSTITUCIONALIDAD.-
Cuando se invoque una jurisprudencia establecida por la
Suprema Corte de Justicia de la Nacion en apoyo de uno de los
conceptos de impugnacién hechos valer en la demanda de
nulidad, y ésta sea efectivamente aplicable al punto
cuestionado, el Tribunal Fiscal de la Federacion esta obligado a
su acatamiento en los términos previstos por el articulo 192 de
la Ley de Amparo, sin que con ello implique en su caso
pronunciarse sobre la constitucionalidad de algun precepto sino
s0lo sobre la legalidad del acto administrativo, tomando en
cuenta para ello los preceptos normativos que lo sustentan;
atendiendo a lo anterior, cuando se alegue que los preceptos
que establecen montos fijos en multas ya han sido declarados
inconstitucionales por jurisprudencia firme del Poder Judicial y
se advierta que en la resolucion impugnada se impusieron
precisamente multas fijas, procede declarar la nulidad, por
tener ésta su sustento en preceptos legales estimados
inconstitucionales por Organo competente, y en observancia a
lo previsto en la Ley de Amparo como norma adjetiva

superior.”®!

Mas debe tenerse en cuenta que este primer acercamiento a fa aplicacion
de la jurisprudencia por parte del Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa [0 es
en materia de sanciones, en donde, tomado de la materia penal impera un principio de
suplencia de la queja a favor del infractor, cuestién que hasta hace poco no acontencia en
materia estrictamente fiscal, esto es, en lo relativo a las contribuciones.

230 Contradiceion de tesis 40/2001-PL. Enire las sustentadas por el Tercer Tribunal Colegiado en Materia Adminisirativa
del Sexto Circuito y el Primer Tribunal Colegiado del Décimo Cuarta Circuito. 26 de abril de 2002. Cinco votos. Ponente:
Mariano Azuela Giiitron. Secretario: José Antonio Abel Aguilar. Tesis de jurisprudencia 38/2002. Aprobada por la
Segunda Sala de este Alto Tribunal, en sesion privada del tres de mayo de dos mil dos.sesion privada del tres de mayo de

dos mil dos.

#1 Jurisprudencia HI-JS-1-6.
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Es quince dias importante sefalar que aun ahora siguen existiendo fres
momentos para {a impugnacion de la constitucionalidad de un precepto legal, en términos
de la Ley de Amparo, a saber: a) dentro de los treinta dias al de entrada en vigor de la ley,
5i esta es autoaplicativa, o sea, si con la sola entrada en vigor causa perjuicio al quejoso;
b) dentro de los quince dias siguientes a partir del momento del primer acto de aplicacion
de la ley, siendo esta heteroaplicativa; y, ) dentro de los quince dias siguientes a la fecha
en que se notifique la sentencia definitiva, si el contribuyente opta por agotar los medios de
defensa que la ley prevé en contra del primer acto de aplicacion.

En ese sentido, la via adecuada tratandose de una ley que el contribuyente
estima no ha sido consentido, y ha sido declarada inconstitucional por la jurisprudencia de
la Corte, no es otra que el amparo directo contra la sentencia del Tribunal Federal de
Justicia Fiscal y Administrativa. Mas ello tiene los limites a que nos hemos referido en el
parrafo anterior. Tal es el sentido de la tesis 2°/XIV/2000,%* que establece:

AMPARO DIRECTO. SON INOPERANTES LOS CONCEPTOS
DE VIOLACION INVOCADOS EN CONTRA DE LA LEY
APLICADA EN LA SENTENCIA RECLAMADA, SI AQUELLA
FUE CONSENTIDA CON ANTERIORIDAD. De conformidad
con el articulo 166, fraccién IV, de la Ley Reglamentaria de los
Articulos 103 y 107 Consiitucionales, en el amparo directo
puede alegarse la inconstitucionalidad de una ley dentro de los
conceptos de violacién de la demanda, pero si el quejoso ya la
habia consentido, como cuando ya habia pagado, sin oposicion
y dejando transcurrir los plazos de impugnacion, los tributos
que establece dicho ordenamiento, no es juridico estimar que
puede enjuiciarse la constitucionalidad del sistema tributario
que rige el impuesto a través del juicio de amparo directo,
porque aungue en la sentencia reclamada se haya aplicado
nuevamente la ley, resulta evidente que tal resolucién, en todo
caso, no constituye el primer acto de aplicacién que trascendio
a la estera juridica del peticionario, ni tampoco o fue el primer
acto administrativo que dio lugar al aludido juicio de nulidad,
por lo que al no impugnar el sistema que lo rige mediante la
accion constitucional dentro de los términos que para el
ejercicio de la misma establece la Ley de Amparo, los
conceptos de violacidn que en el amparo directo se formulen
deben declararse inoperantes.

Amparo directo en revisién 1090/989. Servicios Modernos de
Acapulco, S.A. de C.V. 28 de enero del afio 2000. Cinco votos.
Ponente: Guillermo |. Ortiz Mayagoitia. Secretario: Rafael
Coello Cetina.

Amparo directo en revision 758/99. Operadora Santa Cruz, S.A.
de C.V. 11 de febrero del ano 2000. Cinco votos. Ponente:
Juan Diaz Romero. Secretario: Gonzalo Arredondo Jiménez.

52 Semanario Judicial de la Federacién y su Gaceta. Tomo X1, Marzo de 2000, pg. 371.
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Sin embargo, tal afirmacion parte de la base de que el referido Tribunal no
resuelva sobre la constitucionalidad de la ley, cuestidon que ahora, en términos de la
reciente jurisprudencia numero P./J. 38/2002, sustentada por el Pleno de la Suprema
Corte de Justicia de la Nacién, en la contradiccién de tesis 6/2002,%° aprobada en sesion
privada de 29 de agosto de 2002, se encuentra obligada a analizar. La jurisprudencia en
cuestién establece lo siguiente:

“JURISPRUDENCIA SOBRE INCONSTITUCIONALIDAD DE
UNA LEY. EL. TRIBUNAL FEDERAL DE JUSTICIA FISCAL Y
ADMINISTRATIVA SE ENCUENTRA OBLIGADO
APLICARLA, SIEMPRE QUE SEA PROCEDENTE AL
JUZGAR LA LEGALIDAD DE UN ACTO O RESOLUCION
FUNDADOS EN ESA LEY.- De acuerdo con o establecido por
los articulos 94, parrafo octavo, de la Constitucion Politica de
los Estados Unidos Mexicanos y 192 de la Ley de Amparo, que
fijan los términos en que sera obligatoria la jurisprudencia de la
Suprema  Corte de Justicia de ia Nacién, el tribunal
jurisdiccional referido debe aplicar la jurisprudencia sustentada
sobre la inconstitucionalidad de una ley, perque en el ultimo
dispositivo citado no se hace ningin distingo sobre su
obligatoriedad atendiendo a la materia sobre la que versa;
ademas, si bien es cierto que los tribunales de esa naturaleza
carecen de competencia para resolver sobre la
constitucionalidad de leyes, también lo es que al aplicar la
jurisprudencia sobre esa cuestién, se limitan a realizar un
estudio de legalidad relativo a si el acto o resolucion
impugnados respetaron el articulo 16 constitucional,
concluyendo en sentido negativo al apreciar que se susientd
en un precepto declarado inconstitucional por jurisprudencia
obligatoria de la Suprema Corte, sin que sea aceptable el
argumento de que al realizar ese estudio se vulnera el principio
de relatividad de las sentencias de amparo, pues éste se limita
a sefalar que en las mismas no se podra hacer una
declaracion general sobre la inconstitucionalidad de la ley o
acto que motivare el juicio y que solo protegeran al individuo
que solicité la proteccién constitucional, ya que en el supuesto
examinado el Tribunal Federal de Justicia Fiscal vy
Administrativa, al cumplir con la obligacion que se le impone de
aplicar la jurisprudencia en relaciéon con el caso concreto que
resuelve, no invalida la ley ni declara su inaplicabilidad
absoluta. Por ofro lado la obligatoriedad referida responde al
principio de supremacia constitucional establecido en el
articulo 133 de la Carta Fundamental, conforme al cual no
deben subsistir los actos impugnados ante un tribunal cuando
se funden en preceptos declarados jurisprudencialmente por ia
Suprema Corte como contrarios a aquélla. El criterio aqui

2 Contradiccion de tesis 6/2002.-Entre las sustentadas por el Primer Tribunal Colegiado en Materia Administrativa del

Primer Circuito y Tribunales Colegiados Tercero y Cuarto en Materia Administrativa del Primer Circuito, Primero del
Décimo Cuarto Circuito y Segundo del Vigésimo Primer Circuito.-26 de agosto de 2002.- Unanimidad de diez votos.-
Ausente: Juventino V. Castro y Castro.- Ponente: Mariano Azuela Giitron.- Secretaria: Lourdes Ferrer Mac Gregor
Poisot.
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sostenido no avala, obviamente, la incorrecta aplicacion de la
jurisprudencia que declara inconstitucionai una ley, de la
misma manera que, guardada la debida proporcion, una norma
legal no se ve afectada por su incorrecta aplicacion”.

La ejecutoria que resuelve la contradiccion, empero, de manera alguna
establece la posibilidad de anular los actos administrativos que se sustenten en
dispositivos inconstitucionales, si como se establecié anteriormente, no se han seguido las
reglas para la impugnacién del primer acto de aplicacion de la ley. En efecto, es
suficientemente ilustrativa la parte de la ejecutoria que sefala:***

&

Se sostiene que el anterior razonamiento es insuficiente para
desvirtuar la determinacion a que se arriba en la presente
resolucién, en virtud de que si bien es cierto que los tribunales
que no conforman e! Poder Judicial Federal carecen de
facultades competenciales para analizar la procedencia de la
impugnacion de una ley, debiendo limitarse su actuacién a
determinar si en el caso concreto sometido a su conocimiento
resulta o no aplicable la jurisprudencia de este Alto Tribunal,
por fundarse el acto reclamado en la ley declarada
inconstitucional para proceder a su aplicacion, también es
cierto que la cuestion referida es ajena al tema de
obligatoriedad de la jurisprudencia que ha dadoc lugar a la
contradiccion, puesto que el mismo se referia no al analisis de
la procedencia sobre el estudio de la inconstitucionalidad de la
ley, como se pretende por el 6rgano denunciante, sinc al
relativo a si una jurisprudencia sobre la inconstitucionalidad de
una ley se puede aplicar al examinar un tema de legalidad, de
acuerdo con la situacion procesal en quée sé encuentre el
justiciable. En otros términos, como ocurre también con la
aplicacion de la ley, antes de aplicar una jurisprudencia sobre
inconstitucionalidad de una ley se debe determinar si
procesalmente ellc puede hacerse, pero tal cuestién llevaria a
una conclusion afirmativa o negativa. En el primer caso, se
tendria que aplicar la jurisprudencia obligatoria. En el segundo,
no se aplicaria, pero ello de ningun modo significaria
establecer que la jurisprudencia no es obligatoria, sino
solamente que por las caracteristicas del caso no procedia
aplicarla.

Debe resaltarse que la tesis de mérito no es criticable en si, pues tiende sin
duda a la vanguardia, al poner en manos de un Tribunal administrativo fa posibilidad de
anular el acto que se funde en una norma declarada inconstitucional. Mas ello se presta a
la indebida aplicacion del criterio judicial por parte del organo resolutor en cuyas manos se
encomienda, como puede dar cuenta de ello la autoridad fiscal que acude como parte
demandada en juicio de nulidad.

2% Semanario Judicial de 1a Federaci6n. Ejecutorias y votos. Septiembre 2002, pag. 417.
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Baste como muestra el siguiente extracto:**

“QUINTO.-

Ahora, no obstante lo considerando es en esencia fundado
el agravio que se analiza, porque tal como se sustenta en la
jurisprudencia transcrita, la obligatoriedad que el articulo
192 de la Ley de Amparo dispone en la aplicaciéon de las
jurisprudencias que establezca la Suprema Corte de Justicia
de la Nacidn, funcionando en pleno 0 en salas, esta
supeditada a que en el caso concreto sea procedente tal
aplicacion.

En la especie, asiste razon a la revisionista en cuanto aduce
que la jurisprudencia en que se apoyo la responsable para
declarar la nulidad de |la determinaciéon controvertida en el
juicio de origen no era aplicable, por haber consentido la
actora el precepto legal declarado inconstitucional por la
Suprema Corte de Justicia de la Nacion, dado que pretendia
le fuese reconocido como inconstitucional por virtud de la
declaratoria del maximo tribunal judicial del pais y no por
haberlo impugnado en los momentos que tuvo para ello, de
acuerdo con la constitucidn federal y la ley de amparo, esto
es, a partir de su primera aplicacion por parte del
contribuyente ¢ por la autoridad.

En tal virtud, de conformidad con lo dispuesto en la Ley de
Amparo, existen tres momentos par la promocién del juicio
de garantias contra leyes.

I.- dentro de los treinta dias siguientes al de su entrada en
vigor, si la ley es autoaplicativa;

[l.- Dentro de 10s quince dias siguientes a partir del primer
acto de aplicacién; y

Ill.- Dentro de los quince dias siguientes a la fecha en que
se notifique la resolucién del recurso 0 medio de defensa, si
el interesado optd por ello previamente a la promocién del
amparo.

En el caso en estudio, el origen de la controversia en la
instancia en estudio deriva de la consulta formulada por la
actora a la Administracién Local Juridica de Ingresos del
Centro del Distrito Federal, Subadministracion de
resoluciones del Servicio de Administracién Tributaria, por

#3 Ejccutoria de fecha 09 de enero de 2003, pronunciada por Primer Tribunal Colegiado en Materia Administrativa det
Cuarto Circuito, en la revisién fiscal 193/2002, interpuesta por la Administracién Local Juridica de San Pedro, en contra
de la sentencia definitiva dictada en el juicio de nulidad 1195/01-06-01-7. promovido por PERLA SALDIVAR

HERRERA.
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la que solicito se confirmara el criterio de que no debid
aplicarsele lo dispuesto por el articuio 17-A de la Ley del
impuesto sobre la Renta, declarando inconstitucional por el
Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion el trece
de abril del mil novecientos noventa y nueve, sefalo, que la
aplicacion de dicho numeral se motivé por el préstamo con
garantia hipotecaria, en plazo de veinte afios, que obtuvo de
su patrén Banco Nacional de Obras y Servicios Publicos,
Sociedad Nacional de Crédito el catorce de julio de mil
novecientos noventa y ocho, por la cantidad de $319,000.00
(Trescientos diecinueve mil pesos 00/100 M.N.) y el diverso
préstamo a mediano plazo, de treinta de agosto de mil
novecientos noventa y nueve, por el importe de $93,135.36
{noventa y tres mil ciento treinta y cinco 36/100 M.N.), esto
es, derivada de un servicio personal subordinado, bajo el
régimen que refiere el tituio 1V, capitulo | de la Ley del
Impuesto Sobre la Renta, denominado de los ingresos por
salarios y en general por la prestacién de un servicio
personal subordinado, especificamente, acorde con el
articulo 80 de la referida ley, que impone la obligacién para
quienes realicen pagos por sueldos y salarios, de efectuar
retenciones y enteros mensuales, los cuales tienen el
caracter de pagos provisionales a cuenta del impuesto
anual; por lo tanto, agrego, el Banco Nacional de Obras y
Servicios Publicos aplica la disposicion al considerar entre
otras retenciones la derivada de un ingreso en servicio por
dichos prestamos, que segun alego, adicionandose a ios
ingresos ordinarios hace que el impacto impositivo sea
mayor y notoriamente gravoso y ruinoso generado at
aplicarse el articulo 78-A de ia Ley del Impuesto Sobre la
Renta, numeral que dijo, fue declarado inconstitucional por
la Suprema Corte de Justicia de la Nacién, por coniravenir
el articulo 31 fraccién IV de la Constitucién Federal; de ahi
concluyd que en el ejercicio fiscal de mil novecientos
noventa y nueve, pago un impuesto mucho mayor al afio de
que le correspondia pagar considerando 10 expuesto.

En esa tesitura, toda vez que la propia actora allego a su
demanda de nulidad como prueba de sus pretensiones,
copia fotostdtica de sus recibos de pago, de los que se
desprende la aplicacion del impuesto de mérito, asi como el
contrato de mutuo con interés y garantia hipotecaria que
celebré6 con el Banco Nacional de Obras y Servicios
Pablicos, Sociedad Anénima de Crédito, del pagare a
mediano plazo y de la constancia de retenciones por
salarios y conceptos asimilados que ampara el ejercicio
fiscal del afio de mil novecientos noventa y nueve, recibido
por Banobras el doce de julio del afo dos mil; documentos
gue no fueron objetados en la instancia en estudio, es
indudable, el caracter de hetercaplicativo del precepto legal
cuestionado y, por ello, este tribunal estima que debid
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impugnarlo dentro de los quince dias al del primer acto de
su aplicaciéon, que seria el primer ejercicio fiscal
correspondiente al impuesto sobre la renta en el que se
aplico el numeral cuestionado, esto es el catorce de julio de
mil novecientos noventa y ocho en que obtuvo su primer
préstamo de trato, o en caso de haberle sido determinado en
ejercicio de las facuitades de comprobacion de ia autoridad
exactora a través del procedimiento administrativo de
ejecucion, también denominado econdémico coactivo, una vez
agotados los medios de impugnacién previsto por la ley
correspondiente en la via de amparo en contra de esa
determinacién; en tal virtud, al no hacerlo en ninguno de
es0s momentos, no puede con posterioridad, estimar que en
via de aplicacién de fa jurisprudencia de la Suprema Corte
de Justicia, se le eximan del pago de un tributo ya
consentido, como bien lo alega la revisionista, ya que no
puede estimarse el primer acto de aplicacién, la consulta
gue formuléd pues de ser asi, se crearia una nueve
oportunidad de atacar la inconstitucionalidad de una ley a
través de consultas de la autoridad, a partir de enterarse
gue las leyes fueron declaradas inconstitucionales por el
maximo tribunal dei pais y no a propdsito del primer acto de
aplicacién, porque de aceptarse ello, se trasgrediria el
sistema de impugnacion de amparo contra leyes, ya que en
el caso, se trata de obtener una declaratoria general para
que no pueda aplicdrsele este articulo, maxime gue en el
caso se refiere a hechos parados (obviamente en relacién
con los ejercicios fiscales citado en la consulta), pues solo
es restrictivo en relacion con la sentencia o resolucion
impugnada en que se aplicé y, en el caso no es de
concluirse que la consulta realizada constituya el primer
acto de aplicacion conforme con lo expuesto.

LY

Criterio que pone de manifiesto el correcto estudio que debe hacerse de
cada caso concreto, a fin de escudrifiar si se satisfacen las reglas de oportunidad en la
impugnacién de la disposicion declarada inconstitucional.

De tal modo gue como establece la Corte, la aplicacion de la jurisprudencia
que declara inconstitucional una ley por parte del Tribunal Federal de Justicia Fiscal y
Administrativa, no significa que se avale su empleo incorrecto.

Asi las cosas, la jurisprudencia no hace otra cosa que colocar en su exacta
dimension lo dispuesto por el articulo 92 de la Ley de Amparo, y en ese sentido, la
adecuada armonia que debe acusar las resoluciones del Tribunal Federal de Justicia
Fiscal y Administrativa con el régimen legal imperante.
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V.- Opinién y propuesta personal.
1.- Consideraciones previas.

La peticion a las autoridades fiscales que contiene una consulta sobre una
situacion especifica y verdadera no ha estado exenta en los Ultimos afos de la
controversia derivada de los alcances que la resolucién a ella recaida deba tener en la

situacion juridica particular del consultante.

En forma tradicional, se habia reconocido un régimen legal que conformado
por disposiciones establecidas en el Cddigo Fiscal de la Federacion, cuya columna
vertebral se¢ sustenta en especifico en los articulos 34 y 36-Bis de dicha normativa.

Sin embargo, es claro que a través de diversas ejecutorias, el Tribunal
Federal de Justicia Fiscal y Administrativa y el Poder Judicial de la Federacién han
moedificado el esquema legal estableciendo un camino mas fiexible a los particulares en la
forma de cumplir sus obligaciones fiscales.

Es asi que se presenta el problema de establecer si realmente la estructura
legal de la consulta fiscal es respetada por quienes resuelven en lo administrativo y en su
caso, por aquellos que deciden el derecho.

Lo anterior es sumamente importante, pues por un lado, es evidente que si
no se satisfacen las exigencias legales, las resoluciones administrativas y judiciales son
ilegales, simple y llanamente. Pero de mas trascendencia resulta ser que los responsables
de aplicar la ley, y aun de decidir controversias en que se involucra una consuita fiscal
observen la normativa legal que atafie a tal institucion prescindiendo de cuestiones
subjetivas o de prioridades que sitlen a dicha figura por abajo, por ejemplo, de la justicia

fiscal.

2.- Opinion.

La Carta Magna contiene los principios fundamentales que rigen el Estado
mexicano. En ese sentido, la Constitucion General de la Republica establece las
directrices a ias que debe sujetarse la legislacion secundaria positiva.

Es asi, que desde mi perspectiva, el orden juridico nacional debe constituir
un engarzamiento de disposiciones que se orientan a cumplir la encomienda
constitucional.

En mi concepto, la consulta fiscal toma fa via de una peticion a las
autoridades hacendarias, mas subyace en ella un procedimiento administrativo que
culmina con una resolucion, ia cual se encuentra sujeta a una determinada reglamentacion
juridica, que en forma material no es otra cosa que el egjercicio de una funcién

jurisdiccional.

Para tener una vision de los principios que rigen la consulta en materia
fiscal, deben tenerse presentes aquellos relativos a la materia de amparo, los que
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aplicados al entorno administrativo, dan como resultado una regulacién de enorme
similitud. Tal analogia es sin duda, el encuadramiento a las maximas estatuidas por la

Carta Fundamental.

Asi, tenemos que el juicio constitucional es regide por los siguientes
principios esenciales:

a) Instancia de parte agraviada.
b) Agravio personal y directo.
¢) Definitividad.

d) Prosecucion judicial.

e) Estricto derecho.

f) Relatividad de la sentencia.

Las anteriores bases se ven actualizadas en lo que corresponde al régimen
regulatorio de la consulta, como se muestra a continuacion:

Instancia de parte agraviada. La obligacion de dar respuesta por parte de
las autoridades fiscales cobra vigencia, cuando entre ofras condiciones, es solicitada de
manera individual, es decir, referida a un individuo singularmente considerado.

Agravio personal y directo. En la medida en que la situacion materia de
consulta corresponda a una situacién real y concréta y de manera alguna a un supuesto o
hipétesis, se cumple con el requisito para su formulacion.

Definitividad. Estabfecido por el articulo 18-A dei Codigo Tributario, la
obligacién del promovente de indicar si los hechos o circunstancias objeto de consulta han
sido planteados ante una autoridad fiscal distinta o ante autoridad administrativa o judicial,
asi como el sentido de la misma, ello constituye la actualizacion del principio de
definitividad, pues en dltima instancia, persigue evitar fa emision de resoluciones

contradictorias.

Prosecucion judicial. En particular, acatar {a normativa de la figura juridica,
tanto para su procedencia, como para su resolucion.

Estrictoa derecho. El articulo 5° del Cédigo Fiscal Federal estatuye el
principio de interpretacion estricta para la materia tributara. Ello al margen de la
congruencia que debe guardar la respuesta con el planteamiento formufado.

Relatividad de la sentencia. En materia administrativa-fiscal resulta por
demas evidente que las resoluciones recaidas a las consuitas sélo viculan a la
administracién tributaria respecto al individuo que las formuld y a ningan otro.



128

Los anteriores apunies ponen de relieve la similitud de tratamiento que
ambos ordenamientos dan a las sentencias y resoluciones reguiadores de los respectivos
procedimientos, ya sea de amparo 0 de materia administrativa. Y en ese sentido, la
aplicacion de los referidos principios se realiza en funcion de los reservados

constitucionalmente para el juicio de garantias.

Ello me permite afirmar que en todo caso, los Jueces y Magistrados estan
obligados a respetar tales maximas con el fin de preservar la legalidad emanada del
ordenamiento juridico vigente.

Mas con frecuencia, se privilegian determinados principios que postergan fa
aplicacion de la normativa juridica de la figura en comento, tales como los atinentes a la
justicia fiscal, litis abierta, hasta la verdadera supiencia de ia queja aun de manera velada.

A ello se agrega que en la actualidad varios factores han venido
erosionando los postulados en mencién.

En primer término, la transicion democratica que vive el pais ha permitido la
participacion mds activa de un congreso federal de evidente pluralidad en su composicion
partidista. Es claro que la actividad del legislativo méas que nunca obra como contrapeso y
equilibrio, sobre todo al Poder Ejecutivo.

La propia necesidad del Ejecutivo de contar con los recursos suficientes
para hacer funcionar su programa de gobierno le ha llevado a la elaboracion de propuestas
en el tema fiscal, entendido como lo relativo a la eficiencia de la recaudacién y la
tiscalizacion de los contribuyentes, a mas de los regimenes tributarios aplicables a
diversos sectores de causantes.

Sin perder de vista la exploracién de temas de muy temprano estudio, como
lo es la reforma fiscal integral, el régimen fiscal de Petréleos Mexicanos y en general, del

sector energeético.

A ello se auna, o tal vez, por dicha razén, el gjercicio cada vez mas activista
del Poder Judicial. En el momento en que los otros poderes se han visto enfrentados por
determinadas controversias, el mecanismo legal ha funcionado con la consecuente
decision por nuestro Maximo Tribunal de las disputas asi establecidos. O mejor, ha dado
lugar a la modificacion de las disposiciones en aras de resolver el conflicto de cara a la

propia resolucion de la Corte.

Y ello es palpable también en relacién con los conflictos entre el Fisco
Federal y los particulares por el cobro de contribuciones creadas por el Congreso. Es aqui
en donde se centra el vanguardismo de nuestro drgano de control constitucional que da
lugar a la disyuntiva entre legalidad y justicia, y a la dificil tarea de armonizar ambos
principios, como maxima aspiracion de una sociedad ideal.

En efecto, se ha argumentado que finaimente, las clases econdmicas
pudientes son las Unicas que tienen la posibilidad de acudir al juicio de amparo en defensa
de sus intereses, con la aplicacion clasica de los pringipio rectores el juicio constitucicnal —
instancia de parte agraviada, relatividad de la sentencia — lo que de suyo trastoca el
principio constitucionai de igualdad ante Ia ley de todos los individuos.
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Amén del rezago en procedimientos radicados en los tribunales en temas
similares por aplicacion precisamente de los referidos principios.

Empero, la exceptuacién del principio del principio de parte agraviada
respecto a leyes declaradas inconstitucionales, rompe de tajo uno de los pilares del juicio
de amparo. Y que decir del correspondiente a la relatividad de las sentencias. Una

excepcion a ésta figura regulatoria por la razén apuntada llevaria a la declaracion general
de inconstitucionalidad de un precepto legal.

De alguna manera la Corte ha optado por este camino en las ejecutorias
recientes, obligando en definitiva al acercamienio de posiciones entre los Poderes en
materia fiscal, 0 en ultima instancia, buscar puntos de contacto.

Estimo que en todo caso, los mecanismos externos a las bases
constitucionales del juicic de garantias deben funcionar por si mismos y no que a traves de
un medio extraordinario de defensa o de control de constitucionalidad se trate de encontrar
certidumbre juridica para los particulares.

Antes bien, ello es consecuencia de la construccién de un Estado moderno,
en que las instituciones cumplan su cometido de acuerdo con la ley.

Sin embargo, las circunstancias especiales que actualmente se viven en el
pals, permitiria la enmienda del régimen sobre el que descansa la consulta, a fin de
avanzar en la justicia fiscal, con ciertas modalidades idealmente establecidas en ley, con el
objetivo y por ende, respetar la legalidad. Eito da lugar a plantear la siguiente:

3.- Propuesta.

Los factores que s¢ han descrito con anterioridad han tornado a la consulta
un mero juego entre peticiones que buscan un mecanismo de aplicacion de disposiciones

declaradas inconstitucionales y resoluciones que soslayan el estudio del planteamiento de
los particulares.

Para evitar la obsolescencia de la institucion juridica que nos ocupa —como
en determinado momento pareceria encaminarse el recurso administrativo-, me parece se
hace necesario modificar el régimen legal sobre el que descansa con la finalidad de que
las autoridades hacendarias den respuesta puntual a las solicitudes de esta ctase con el
consiguiente avance en el principio de certeza juridica que se requiere.

Asi, considero que no de debe limitar la vigencia de las resoluciones que
alteran la estructura tributaria con la que cumplen aquellos contribuyentes beneficiados por

dicho proveido. Para ello se estima oportuno derogar el articulo 36-Bis del Cédigo Fiscal
de la Federacion.

Igualmente, es conveniente se dote de caracter general a las resoluciones
favorables a un determinado individuo, de tal manera que cualquier otro pueda invocarla
en su provecho por ser asi reconocido por la ley.
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La posibilidad de resolver sobre fa inaplicabilidad al o los interesados, de un
dispositivo legal que ha sido declarado inconstitucional por la Suprema Corte de Justicia
de la Nacion.

Las medidas apuntadas permitirian sin duda poner al alcance de sectores
mas amplios de contribuyentes la certeza necesaria que el Estado requiere brindar a sus
miembros, cuestion de primer orden en la etapa actual de la Nacion.

Estableceria un compromiso tacito de elaboracién de leyes acordes a los
principios constitucionales de proporcicnalidad y equidad, en la medida de que la
declaratoria de inconstitucionalidad haria impréctica la disposicion legal con la
consecuente baja en la recaudacion de los recursos financieros para sustentar el

presupuesto nacional.

Seria acorde con la vision de Poder Judicial, lo que conllevaria a una
coincidencia entre los tres Poderes de la Union.

Evitaria la proliferacién de tramites fiscales excesivos y el evidente rezago
que ello trae consigo.

Tales ventajas se traducen en la contribucion desde la materia
administrativa-fiscal a la construccion de la seguridad y legalidad juridica a la poblacién,
como premisa fundamental para iograr un Estado moderno, respetado y confiable.
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CONCLUSIONES

A manera de conclusiones podemos sefialar o siguiente:

I.- El acto administrativo, conforme lo define el maestro Serra Rojas resulta
en una declaracion unilateral, concreta y ejecutiva, que constituye una decision ejecutoria,
que emana de la Administraciéon Publica y crea, reconoce, modifica, transmite o extingue
una situacion juridica subjetiva y su finalidad es la satisfaccion del interés general.

El conjunto de formalidades que preceden con el fin de preparar el
nacimiento de un acto administrativo, constituye el procedimiento administrativo. Tiene
como principales caracteristicas el ser inquisitivo, escrito, poco formalista.

Varias son las clasificaciones del procedimiento administrativo, mas la
mayoria de los autores coinciden en distinguir procedimientos preparatorios, de
tramitacion, de ejecucién, sancionatorios, y de impugnacion.

El procedimiento administrativo cumple una funcién de seguridad juridica,
al quedar estatuido por reglas basicas que todo ente administrativo debe cuidar, so pena
que sus actuaciones transgredan el orden legal y lesionen a su vez legitimes derechos del
particular.

Considerando la relacién que nace entre el Fisco y el gobernado, algunos
doctrinarios ven en ella una sola relacién entre ambos sujetos, mas otros visualizan
diversos vinculos los que se establecen como tantos sean los supuestos juridicos
previstos en las leyes fiscales.

Asi, la relacion tributaria implica la obligacion del pago del tributo, es decir,
una prestacion pecuniaria, y al lado de ella, diferentes relaciones formales a soportar por
el contribuyente. El conjunto de ellas configura una refacién nuclear o bien, una pluraifidad
de vinculos de caracter relacional.

lLa idea de fiscalizacién conlleva implicita la existencia de actos de
verificacion encaminados a la intimidacion de los contribuyentes a efecto de que realicen
conductas que se apeguen a lo preceptuado en las disposiciones fiscales y cumplan en lo
sucesivo con la obligacién tributaria con e| objetivo de la blisqueda de la satisfaccion de

sus deberes y obligaciones.



La determinacién tiene como fin corroborar que los elementos que
materializan el hecho generador de la obligacion se configuren en la realidad objetiva;
acto previo a la liquidacion que se agota en la fijacién del monto de la deuda tributaria.

Ante la necesidad de recursos financieros que derivan de los tributos nace
el procedimiento de ejecucion forzosa, via procesal agil eminentemente administrativo,
que persigue !a recaudacién del monto de la deuda no enterada voluntariamente, aun en
contra de la voluntad del sujeto del adeudo.

El control de legalidad de los actos administrativos puede ser llievado a
cabo por la propia Administracion Publica o por 6rganos del Estado dotado de poderes
jurisdiccionales.

Ambas vertientes difieren en sus propdsitos, pues conllevan a diferentes
resultados, en tanto que los primeros encauzan el acto viciado a la disposicion violada,
mientras que con los segundos, el interesado puede lograr la reintegracion del derecho
transgredido y las prestaciones econdémicas inherentes.

Il.- Bajo la denominacién de instancias y peticiones se hace referencia a
gran variedad de solicitudes, promociones, manifestaciones e instancias propiamente
dichas dirigidas a las autoridades fiscales.

Por una parte, diversas manifestaciones y avisos tienen como fuente de tal
obligacion la propia ley fiscal; al lado de tales promociones, se encuentran aquéllas que
son realizadas en sjercicio del derecho a recibir respuesta de la autoridad.

Estas uUltimas se elevan atendiendo a una causa determinada que
constituye el interés juridico que posee el promovente, no dnicamente como conducto de
la peticion, sino el ejercicio de la prerrogativa sustantiva que se encuentra dentro del
ambito de su esfera juridica.

Las normas fiscales establecen las condiciones formales a través de las
cuales gjercitar por parte del particular la potestad concedida a su favor, a fin de que sea
reconocida por las autoridades fiscales.

Entre Ias principales peticiones e instancias se encuentran: la devolucion
de contribuciones o repeticion tributaria, la compensacion de contribuciones, la solicitudes
de prescripcion y caducidad, solicitud de autorizacion para el pago en parcialidades,
solicitud de condonacién de multas y recurso administrativo, entre otros.



lll.- El articulo 38 dei Cédigo Fiscal de la Federacion recoge el imperativo
constitucional de fundamentacién, motivacion y competencia de los actos de autoridad y
sus emisores, asi como l0s demas requisitos indispensables de tegalidad.

Entre los atributos mas importantes de las resoluciones de caracter fiscal
se encuentran la presuncion de legalidad y su calidad de irrevocables.

Aunque las resoluciones fiscales tienen en principio vocacion de
perennidad, algunas disposiciones limitan tos efectos que causan, entre ellas el numeral
36-Bis del Codigo Tributario, en razén de que prolongar indefinidamente una resolucion
de este tipo equivale a dotar de facultades interpretativas a un drgano administrativo
formal, ademas de que si las leyes fiscales rigen en forma anual, es acorde a dicho
principio que las resoluciones particulares también sigan la misma suerte.

Sélo aquéllas resoluciones fiscales que constando por escrito y dirigidas de
manera individual a determinado individuo, conceda un beneficio y al propio tiempo
ocasione un perjuicio a la colectividad, es susceptible de impugnarse por la autoridad
fiscal a través del juicio de lesividad.

La negativa ficta constituye una resolucién que presuntamente se emite en
forma negativa, cuya finalidad es la impugnacion def silencio de la autoridad tributaria ante
¢l planteamiento formulado por el administrado.

Consulta fiscal es la peticion individual de un parecer hecha a la autoridad
hacendaria respecto de casos veridicos y determinados en relacion con la materia fiscal.

Las principales condiciones que la ley impone a la resolucién de consultas,
es que estas sean hechas de manera individual y referidas a casos reales y concretos,
esto es, que fengan existencia en la realidad objetiva y que corresponda a una situacion

determinada y precisa.

La alteraciéon de uno de los elementos de un sistema al que se encuentra
sujeto el peticionante de criterio en su forma legal de tributar, constituye por esa sola
circunstancia la conformacién de un régimen distinto al en que venia cumpliendo sus
obligaciones. Tal es el requisito para que opere la limitacion en la vigencia de una
resolucién a una consulta fiscal.

No existe exceso en la regulacién de la consulta en materia fiscal que
rebase el texto constitucional, puesto que Ilas premisas que nuestra Carta Magna dispone
para las peticiones a las autoridades son recogidas por la reguiacion juridica secundaria y
mas aun, armonizadas con el resto de los ordenamientos positivos.



IV.- El conjunto de normas que conforman el derecho fiscal, retoman las
instituciones del derecho comun y reformulan su concepcion para efectos fiscales, hasta
el punto de conformar un cuerpo legal diametralmente distinto e inclusive, opuesto a las
figuras tradicionales bajo las cuales se lleva a cabo la actividad mercantil normalmente.

La Constitucién es la fuente primaria de la que emana el ordenamiento
juridico fiscal, y luego, de forma por demas prominente, la ley tributaria, la que desarrolla
todo el sistema de derechos y obligaciones a que habran de sujetarse los contribuyentes y
el propio Fisco Federal y Local.

Los articulos 31 fraccion IV y 73 fraccion VII Constitucionales establecen
los principios de reserva de ley formal y material en materia tributaria. Conforme al
primero, solo a través de un acto de naturaleza legistativa es posible imponer cargas a
titulo de tributo. La obligacién de contribuir es posible soportar unicamente en fos términos
establecidos en las leyes. De acuerdo a la segunda, la creacion del tribuio y sus
componentes debe provenir del legislador, por ende, la exigencia de seguridad juridica
implica la necesidad de que los actos de molestia sean expedidos expresamente con
base en la ley, sin que quede al arbitrio de la Administracion Tributaria los términos,
supuestos, cuantia y deméas modalidades del tributo.

La interpretacion del derecho constituye la actividad intelectual orientada a
desentranar la voluntad del ordenamiento como expresion de la voluntad del Estado.

El método exegético y la escuela alemana de interpretacion de la ley,
extendieron su influencia al derecho fiscal, en que finaimente predominé dadas sus
peculiares caracteristicas métodos especificos de interpretacion de tales normas, como 1o
son, la restrictiva o literal y la analdgica. Si embargo, cualquier método de interpretacion
es aplicable en la materia en términos generales, a excepcion de las disposiciones que
establezcan cargas a los particulares y excepciones a las mismas en que expresamente
el Unico sistema aceptado es el estricto.

El principio de legalidad tributaria consiste en que no podra imponerse a los
particulares ninguna carga tributaria, si esta no se encuentra establecida en la ley fiscal,
emanada y aprobada por el Congreso de la Union. Asi, conforme a dicho principio, ni la
Ley de Ingresos ni disposiciones reglamentarias que no tuvieran una regulacion
eminentemente legal serian fuentes de imposicion de obligaciones para cubrir el
presupuesto.

La jurisprudencia mexicana no ha podido tratar en forma separada los
conceptos de proporcionalidad y equidad, asi como tampoco la doctrina distingue tales
figuras econdmicas en forma diferenciada.



La proporcionalidad se encuentra enfocada en forma aritmética a fin de
referirlo a la parte alicuota de un todo. Asi, el gasto publico constituye el todo y la
posibilidad de ayudar a la satisfaccion de tales gastos resulta ser la parte alicuota que
debe contribuir a la constitucion de ese todo.

La equidad significa la aplicacion de la justicia a casos concretos a través
de dar el mismo trato a los iguales y distinto a aquéllos que no se encuentran en igualdad
de circunstancias. En el contexto fiscal, la equidad implica la igualdad ante la ley tributaria
de todos aquéllos sujetos pasivos de un mismo tributo, los que asi considerados deben
recibir un tratamiento idéntico en los relativo a hipétesis de causacion, acumulacion de
ingresos gravables, deducciones permitidas, plazos de pago, debiendo en todo caso,

variar solamente las tarifas aplicables, de acuerdo a la capacidad econdmica de cada
contribuyente.

El gasto publico se encuentra integrado por el conjunto de partidas
presupuestales que el gobierno federal fija tanto para la realizacion de sus actos propios
de gobierno, cuanto para la prestacion de los servicios publicos prestados directamente
por el Estado, y por ello, toda contribucion debe estar unica y exclusivamente destinada a
sufragar el gasto publico de la Federacién, de los gobiernos de los estados o de los
municipios.

En caso de que un acto administrativo tuviera como sustento una
disposicion declarada inconstitucional ello no convierte en ilegal tal acto, atento a que la
ley o es derogada por la jurisprudencia. Siendo asi, la autoridad administrativa se
encuentra obligada a observar la disposicién y proveer a su exacta aplicacion. Maxime
que el numeral 238 del Cédigo Fiscal de la Federacion no contiene entre las causales de
nulidad que lista, la posibilidad de que sea anulada una resoluciéon administrativa en razén
de basarse en una norma inconstitucional.

En materia de sanciones, el Tribunai Federal de Justicia Fiscal y
Administrativa, ha tomado de la materia penal el criterio de anular las multas basadas en
preceptos inconstitucionales.

Tradicionaimente, los momentos para la impugnacion de |a
constitucionalidad de un precepto legal, son de treinta dias a partir de su entrada en vigor,
si con su sola entrada en vigor causa perjuicio al quejoso; dentro de los quince dias
siguientes al primer acto de aplicacién, si la norma es heteroaplicativa; y dentro de los
quince dias siguientes a la fecha en que se notifique la sentencia definitiva, si se opta por
agotar los medios de defensa establecidos en la ley contra el primer acto de aplicacion.



El Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa se encuentra
obligado a analizar la constitucionalidad de la ley a raiz de la sustentacion de la
jurisprudencia P./J.38/2002, por el Plenc de Suprema Corte de Justicia de la Nacion.
Empero, ello de manera alguna significa la posibilidad de anular actos administrativos
sustentados en normas inconstitucionales si no se impugné su primer acto de aplicacion.

La jurisprudencia no hace sino colocar en su exacta dimension lo dispuesto
por el articulo 92 de la Ley de Amparo, asi como la armonia que deben acusar la

resoluciones del Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa con el régimen legal
imperante.

V.- En forma tradicional, se habia reconocido un régimen lega! que
conformado por disposiciones establecidas en el Cédigo Fiscal de la Federacion, cuya

columna vertebral se sustenta en especifico en los articulos 34 y 36-Bis de dicha
normativa.

A través de diversas ejecutorias, el Tribunal Federal de Justicia Fiscal y
Administrativa y el Poder Judicial de la Federacion han modificado el esquema legal de la

consulta fiscal estableciendo un camino mas flexible a los particulares en la forma de
cumplir sus obligaciones fiscales.

Desde mi perspectiva, el orden juridico nacional debe constituir un
engarzamiento de disposiciones que se orientan a cumplir la encomienda constitucional,
por ello es que el régimen administrativo, y de la consulta en materia tributaria en

especifico, tienen encrmes similitudes en sus principios con los dispositivos reguladores
del juicio de garantias.

El postulado de justicia en la actualidad se enfrenta a la rigida
reglamentacion de la consulta fiscal, mas varios factores han venido a privilegiar aquélla
erosionando el relativo a la legalidad. Tales circunstancias son la coyontura democratica
del pais, un congreso plural y participativo, la necesidad de recursos y la consecuente
reforma financiera, asi como principalmente, el activismo del Poder Judicial.

Para evitar la obsolescencia de la institucion juridica que nos ocupa, me
parece se hace necesario modificar el régimen legal sobre el que descansa con la finalidad
de que las autoridades hacendarias den respuesta puntual a las solicitudes de esta clase
con el consiguiente avance en el principio de certeza juridica que se requiere.

Considero que no de debe limitar la vigencia de las resoluciones que alteran
la estructura tributaria con la que cumplen aguellos contribuyentes beneficiados por dicho

proveido. Para ello se estima oportuno derogar el articulo 36-Bis del Codigo Fiscal de la
Federacion.

Es conveniente se dote de caracter general a las resoluciones favorables a

un determinado individuo, de tal manera que cualquier otro pueda invocarla en su
provecho por ser asi reconocido por la ley.



Es preciso que las autoridades fiscales tengan la posibilidad de resolver
sobre la inaplicabilidad al o los interesados, de un dispositivo legal que ha sido declarado
inconstitucional por la Suprema Corte de Justicia de la Nacién.

Lo anterior, estimo, contribuiria desde la materia administrativa-fiscal a la
construccion de la seguridad y legalidad juridica a la poblacién, como premisa fundamental
para lograr un Estado moderno, respetado y confiable.






